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Forord
Dette projekt er et led i den 3-årige overbygning på Institut for miljø, teknologi og samfund.
Projektet er et 2. dobbeltmodul projekt - det såkaldte planlægnings- og reguleringsmodul. Kravene
fra instituttets side til et projekt på 2. dobbeltmodul er blandt andet, at det skal belyse baggrund og
muligheder for regulering og planlægning af produktionen i offentligt såvel som privat regi.
Projektgruppen er sammensat af studerende med forskellige faginteresser og med vidt forskellig
baggrund forud for Tek-Sam (3 er fra den naturvidenskabelige basisuddannelse, 1 er fra den
samfundsvidenskabelige basisuddannelse og 1 er fra matematik og økonomi på Københavns
Universitet). Fællesnævneren, vi samledes omkring, var et ønske om at få en større indsigt i den
danske miljøpolitik, spændende fra det retlige, over de politiske beslutningsprocesser til
implementeringen af disse beslutninger. En endelig konkretisering af dette endte med, at vi valgte at
arbejde med miljøaftaler som reguleringsinstrument.
Vi vil gerne sige tak til de personer, der, på den ene eller den anden måde, har bidraget til dette
projekt. En stor del af vores empiriske grundlag er opbygget på baggrund af interview med
personer, der har eller har haft forbindelse med VOC-aftalen.
At gennemføre kvalitative interview og efterfølgende bearbejde og anvende den viden, man
herigennem får, er en svær balance mellem på den ene side at kunne gøre brug af de informationer,
man får og på den anden side ikke at fejl- eller overfortolke interviewpersonernes udsagn. Vi mener
selv at have taget alle forholdsregler for at undgå uoverensstemmelser i forbindelse med den måde,
vi har efterbehandlet og anvendt vores interview på. Vi vil derfor gerne her beklage, hvis dette
alligevel ikke er lykkedes.
Vi har desværre fået en enkelt henvendelse fra en interviewperson, Susanne Møller, som mener, at
vi lægger for meget vægt på hendes udsagn i rapporten. I denne forbindelse vil vi hermed gerne
understrege: at citater, der refererer til Susanne Møller kun er udtryk for hendes rent personlige
opfattelse og ikke kan tages som udtryk for Miljøstyrelsens opfattelse. Disponeringen og
detaljeringen af stoffet påhviler naturligvis alene os som projektgruppe og de interviewede har ikke
haft indflydelse herpå.
God læselyst!
Indhold
INDHOLD
KAPITEL 1 INTRODUKTION 3
1.1 INDLEDNING 3
/ . / . / Problemformulering 6
1.1.2 Begrebsafklaring/ordforklaring 7
1.1.3 Afgrænsning 8
1.2 METODE OG TEORI 8
1.2.1 Valg af teori 8
1.2.2 Valg af delvist casestudie 9
1.2.3 Empiri 11
KAPITEL 2 ØKOLOGISK MODERNISERING 14
2.1 ÅRSAGERNE TIL DAGENS MILJØPROBLEMER 15
2.2 DE OVERORDNEDE ANTAGELSER OM OVERVINDELSEN AF MILJØKRISEN 17
2.3 UDMØNTNINGEN AF ØKOLOGISK MODERNISERING 20
2.3.1 Principper og virkemidler i miljøpolitikken 21
2.3.2 Teknologi 23
2.4 STATENS ROLLE I UDMØNTNINGEN AF ØKOLOGISK MODERNISERING 24
2.4.1 Centralisering versus decentralisering 24
2.4.2 Stat versus marked 25
2.5 INDDRAGELSE AF INTERESSENTER 27
2.6 DISKUSSION AF ØKOLOGISK MODERNISERING 28
2.6.1 Kritik af de overordnede antagelser i økologisk modernisering 29
2.6.2 Statens rolle 33
2.6.3 Diskussion af teknologiens rolle i løsningen af miljøproblemerne 35
2.6.4 Legitimitet i beslutningsprocesserne 36
2.7 DELKONKLUSION 37
KAPITEL 3 KARAKTERISTIK AF DEN DANSKE MILJØPOLITIK 39
3.1 MILJØPOLITIKKEN FREM TIL MIDTEN AF FIRSERNE 39
3.2 MILJØPOLITIKKEN FRA MIDTEN AF FIRSERNE 41
3.2.1 "Enkelt og effektivt" 42
3.2.2 Miljøindsatsen i 90 'erne 45
3.3 MILJØPOLITIKKEN I EU SOM RAMME FOR DEN DANSKE MILJØPOLITIK 51
3.4 OPSAMLING 53
KAPITEL 4 GENEREL KARAKTERISTIK AF AFTALER 55
4.1 DLALOGORLENTERET TILBLIVELSESPROCES 5 5
4.2 FRIVILLIGHEDSASPEKTET 5 7
4.3 KONTROL OG SANKTIONSMULIGHEDER 58
4.4 LEGITIMITETSPROBLEMER 59
4.5 RETLIGE FORHOLD VEDRØRENDE AFTALER 6 0
4.6 AFTALER i EU SAMMENHÆNG 61
4.7 SAMMENFATNING 63
KAPITEL 5 VOC-AFTALEN 64
5.1 BAGGRUNDEN FOR AT BETRAGTE VOC SOM MILJØPROBLEM 64
Indhold
5.1.1 Definition af VOC (volatile organic compounds) 64
5.1.2 Kilder til emission af VOC 65
5.1.3 Kemiske reaktioner i atmosfæren 65
5.1.4 Miljø- og sundhedsmæssige konsekvenser 66
5.2 EKSISTERENDE REGULERING PÅ OMRÅDET 67
5.2.1 Luftvejledningen 67
5.2.2 EU direktiv om begrænsning af emission af flygtige organiske forbindelser 68
5.3 BAGGRUND FOR AFTALENS INDGÅELSE 69
5.3.1 Organisering af arbejdet vedrørende VOC-aftalen 70
5.4 UDARBEJDELSE AF REDUKTIONSPLANEN 72
5.4.1 Baggrunden for fravalg af visse VOC'er 72
5.4.2 Reduktionsplanen 73
5.4.3 Målsætning 74
5.5 VOC-AFTALEN 7 4
5.6 OPFØLGNING PÅ AFTALEN 76
KAPITEL 6 ANALYSE AF VOC-AFTALEN 78
6.1 MILJØMÅLSÆTNINGER- OG EFFEKT 78
6.1.1 Målsætninger 78
6.1.2 Implementering 85
6.2 ANALYSE AF DEMOKRATIFORHOLD I AFTALEFORLØBET 9 0
6.3 OFFENTLIG INDSIGT OG KONTROL 98
6.3.1 Kontrol med aftalens efterlevelse 98
6.3.2 Problemer i forhold til den decentrale forvaltning 101
6.4 RESSOURCEFORBRUG VED UDARBEJDELSE AF AFTALEN 104
6.5 OPSAMLING 106
KAPITEL 7 DISKUSSION AF AFTALEINSTRUMENTET 109
KAPITEL 8 KONKLUSION 123
LITTERATUR 126
BILAG 1 SPØRGSMÅL TIL TELEFONINTERVIEW MED AMTER, KOMMUNER,
BRANCHEFORENINGER OG VIRKSOMHEDER 135
BILAG 2 OVERSIGT OVER AFTALER INDGÅET MELLEM MILJØMINISTEREN
OG INDUSTRIEN I DANMARK 138
BILAG 3 OVERSIGT OVER VOC-AFTALEN 141
BILAG 4 AFTALE OM ORGANISKE OPLØSNINGSMIDLER (VOC) 146
Kapitel 1 Introduktion
Kapitel 1 Introduktion
1.1 Indledning
Miljøpolitikken i Danmark har gennem de sidste 20-30 år undergået nogle karakteristiske foran-
dringer. I 70'erne og op til midten af 80'erne drejede miljøpolitikken sig mest om løsning af
lokale miljøproblemer, og strategierne var primært oprydning, flytning eller spredning af forure-
ningen. Fra omkring midten af 80'erne opstod en erkendelse af, at miljøproblemerne var blevet
mere komplekse og ikke længere kunne løses ved de hidtidige strategier. Man begyndte i højere
grad at rette indsatsen mod kilden til forureningen, bl.a. med princippet om renere teknologi,
som har vundet stor udbredelse i miljøpolitikken i de senere år.
Miljøpolitikken havde op igennem 70'erne og starten af 80'erne udviklet sig i retning af en me-
get direkte regulering, med mange og detaljerede love og regler og et meget omfattende admini-
strativt apparat. Fra midten af 80'erne blev der, fra Miljøministeriets side, lagt op til ændringer i
miljøstrategien. Man begyndte bl.a. at satse på en "afregulering", dvs. en forsimpling af regule-
ringen, der skulle resultere i en miljøpolitik, som fokuserede på de mest alvorlige miljøproble-
mer og dertil anvende det mest passende styringsmiddel. Regeringen ville i højere grad gøre
brug af "selvforvaltning" og nye styringsmidler som information, økonomiske styringsmidler og
aftaler. Industrien skulle således i højere grad selv være med til at finde de mest hensigtsmæssi-
ge løsninger på miljøproblemerne (Miljøministeriet, 1988).
Anvendelsen af aftaler i miljøreguleringen kan ses som et resultat af de nye tendenser i miljø-
politikken. Der findes flere forskellige typer af aftaler på miljøområdet. To hovedtyper er 1)
aftaler mellem to eller flere private parter og 2) aftaler indgået mellem miljøministeren og en
eller flere private parter. I dette projekt har vi valgt udelukkende at fokusere på den sidste type
af aftaler og kun på de aftaler, der er indgået mellem miljøministeren og dele af erhvervslivet1.
Baggrunden for dette er, at vi i særlig høj grad finder det interessant at se nærmere på hvilke
muligheder, der ligger i dette alternative middel for at opnå en renere produktion i den danske
industri, i forhold til den mere traditionelle regulering. Der er på nuværende tidspunkt indgået
ca. 12 aftaler med industrien omkring forskellige miljøproblematiske stoffer eller produkter.
Denne type aftaler indgås mellem Miljøministeren og industrien, enten i form af en enkelt virk-
somhed eller en brancheorganisation på medlemsvirksomhedernes vegne. Der nås gennem for-
Dette er i modsætning til de aftaler, der eks. er indgået på landbrugsområdet eller med kommuner og amter.
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handlinger mellem parterne frem til nogle fælles accepterede mål for eller midler til anvendel-
ses- eller forureningsbegrænsning samt nogle tidsfrister for opfyldelsen af disse mål. Industrien
er i denne forhandlingsproces med til at pege på, hvilke teknologiske og økonomiske mulighe-
der, de har for at iværksætte tiltag til løsning af det konkrete miljøproblem. Det er derfor i høj
grad industrien selv, der styrer hvilke initiativer der skal tages for at efterleve aftalen, og er også
til en vis grad selv med til at fastsætte målsætningerne.
Der peges på flere forskellige fordele ved at anvende aftaler både fra myndighedsside og fra
industriens side. For myndighederne er det f.eks. en fordel, at den ekspertise, som virksomhe-
derne råder over omkring produktionsspecifikke forhold, kan udnyttes, så forureningsbegræns-
ningen opnås på den mest optimale måde. Desuden må det formodes, at industriens deltagelse i
forhandlingerne betyder, at de er mere velvilligt stemt overfor aftalen, og at implementeringen
derfor vil forløbe bedre end ved traditionel regulering. For industrien er fordelen bl.a., at de op-
når en større grad af indflydelse på både miljømålsætningerne og måden hvorpå de skal nås.
Der har imidlertid også været kritik af aftalerne fra flere sider, bl.a. fra miljøorganisationer og
decentrale myndigheder. Kritikken går bl.a. på en frygt for, at industriens indflydelse på aftalens
udformning vil betyde svagere miljømål, end der ellers ville være fastsat. Samtidig er der ikke
nogen retlig binding af aftaleparterne, hvilket kan betyde, at der ofte ikke er nogle sanktionsmu-
ligheder, i tilfælde af at aftalen ikke overholdes. Aftaleformen bliver også kritiseret for at være
udemokratisk, idet ikke alle interesseparter bliver hørt og ikke alle parter har lige mulighed for
at gøre indsigelser. Et yderligere problem ved aftaler er, at de i mange tilfælde kan være en me-
get ressourcekrævende måde at løse miljøproblemer på, hvilket dog skal afvej es i forhold til,
hvilke resultater der opnås.
Vores motivation for at analysere aftaleinstrumentet nærmere er, på baggrund af ovenstående, at
det er en alternativ reguleringsform, der søger at få virksomhederne til i højere grad selv at tage
ansvar for beskyttelsen af miljøet og dermed frivilligt indgå i en form for selvregulering. Vi sy-
nes, at det er interessant at undersøge nærmere, hvilke muligheder der er for til stadighed at an-
vende dette instrument som et blandt flere andre i miljøpolitikken. Dette skal bl.a. også ses ud
fra, at der fra flere sider kan spores en vis skepsis over for aftaler, til trods for at aftaler stadig
indgår i de nyere danske strategier på miljøområdet, og også på EU-plan har været fremhævet
som et muligt instrument i den fremtidige miljøregulering. Dette kommer blandt andet til udtryk
i EU's femte miljøhandlingsprogram fra 1992.
Vi finder det således interessant at undersøge, hvad der ligger bag denne skepsis, holdt op imod
de fordele, der er ved aftaleinstrumentet. Dette for at vurdere hvorvidt der virkelig er potentiale i
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aftaleinstrumentet, eller om erfaringerne i højere grad taler imod en fortsat anvendelse af aftaler
i miljøpolitikken. Vi forestiller os, at der muligvis vil kunne findes en revideret form af aftaler,
der i højere grad kan imødekomme den kritik, der har været fremført mod anvendelsen af afta-
ler. Projektet har således i høj grad til formål at finde frem til, under hvilke betingelser og i hvil-
ken form, en fortsat anvendelse af aftaler i den danske miljøpolitik eventuelt kan forekomme.
Vi går i dybden med én aftale, nemlig aftalen om reduktion af VOC , der er en aftale indgået
den 11. oktober 1995 mellem miljøministeren og Dansk Industri. Aftalen har som målsætning,
at der inden år 2000 skal ske en 40% reduktion af emissionen af VOC fra industrien i forhold til
1988.
På baggrund af analysen af VOC-aftalen vil vi vurdere, hvilke problemer og muligheder, der
kan siges at være i forbindelse med anvendelse af aftaleinstrumentet. Herefter vil vi analysere
disse problemer og muligheder i forhold til, hvilke krav man bør stille til den danske miljøpoli-
tik.
Som grundlag for at opstille de krav, der må stilles til den danske miljøpolitik, har vi valgt at
anvende teorien om økologisk modernisering. Økologisk modernisering er en teoriretning, der
har som grundlæggende antagelse, at økonomisk vækst kan forenes med miljøbeskyttelse, og at
det dermed ikke nødvendigvis er nogen økonomisk ulempe for virksomheder at skulle tage hen-
syn til miljøforhold i deres produktion. Økologisk modernisering giver et bud på, hvordan miljø
kan integreres på flere niveauer i samfundet, via de eksisterende institutioner, uden nødvendig-
vis at kræve en økologisk revolution. Disse forhold er medvirkende til, at økologisk modernise-
ring kan betragtes som et af de mere realistiske bud på, hvordan vi kan opnå en højere grad af
hensyntagen til miljøet og dermed et mere økologisk sundt samfund.
Endvidere beskrives økologisk modernisering af flere teoretikere som værende en proces, der
allerede er forekommende i mange vesteuropæiske lande, idet flere af de grundlæggende tanker
inden for økologisk modernisering ses anvendt i de miljøpolitiske strategier i flere af landene. Vi
synes derfor, det er interessant at se nærmere på de ideer, der ligger i teorien om økologisk mo-
dernisering og hvilke argumenter, der her gør sig gældende. Således vil vi anvende idealet om
økologisk modernisering som teoretisk fundament for en diskussion af hvilke krav, der må stil-
les til den fremtidige miljøpolitik. Disse krav udgør således grundlaget for at vurdere aftalein-
strumentets berettigelse i den danske miljøpolitik.
Volatile Organic Compounds = Flygtig organiske forbindelser
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Dette munder ud i projektets problemformulering:
1.1.1 Problemformulering
Udfra en kritisk diskussion af idealet om økologisk modernisering, hvordan og i hvilken form
kan aftaleinstrumentet da indgå i den danske miljøpolitik - belyst ved en analyse af VOC-
aftalen?
Uddybning af problemformulering
Ovenstående problemformulering lægger op til besvarelsen af følgende spørgsmål:
1. Hvad indeholder idealet om økologisk modernisering og hvilken kritik kan der opstilles her-
af?
2. Hvilke krav bør der, på baggrund af diskussionen af punkt 1, stilles til miljøpolitikken?
3. Hvilke karakteristika er der ved den nyere danske miljøpolitik?
4. Hvad karakteriserer aftaleinstrumentet og hvilke fordele og ulemper er der ved anvendelsen
af dette?
5. Hvordan stemmer brugen af aftaler overens med de opstillede principper for miljøpolitikken?
Disse spørgsmål vil vi i projektet besvare på følgende måde:
Til besvarelse af spørgsmål 1 vil vi i kapitel 2 beskrive teorien om økologisk modernisering.
Hensigten med denne beskrivelse er at klarlægge hvilke grundantagelser denne teoriretning har,
om hvordan den nuværende økologiske krise kan løses. Vi inddrager herefter i dette kapitel
nogle modsatrettede teorier i en diskussion af økologisk modernisering. Ud fra denne diskussion
opstiller vi en række principper, som miljøpolitikken bør bygge på. Disse principper vil vi an-
vende som ideal for, hvilke krav en fremtidig miljøpolitik bør opfylde og hermed svares der på
spørgsmål 2. Disse krav skal senere anvendes i analysen af, i hvor høj grad aftaleinstrumentet
lever op til de opstillede principper for miljøpolitikken og således medvirke til besvarelsen af
ovenstående spørgsmål 5.
For at kunne vurdere hvordan aftaler kan indgå i den danske miljøpolitik, finder vi det relevant
at lave en karakteristik af den danske miljøpolitik. Dette gør vi i kapitel 3, hvor vi beskriver ud-
viklingen i miljøpolitikken siden den første miljøbeskyttelseslov, men med fokus på den nyeste
udvikling og de strategier, der gør sig gældende i dag. Med dette kapitel besvarer vi spørgsmål
3. Kapitlets overordnede formål er at beskrive hvilke rammer en eventuel anvendelse af aftaler
skal indgå i. Det vil således blive beskrevet hvilke midler, der tages i anvendelse i miljøpolitik-
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ken i dag, hvilke principper denne bygger på, og hvordan aftaler hidtil har indgået, som et blandt
flere miljøpolitiske instrumenter. Vi vil i dette kapitel også kort komme ind på EU's betydning
for den danske miljøpolitik, da vores medlemsskab af EU er med til at afgrænse det rum, hvor
indenfor den danske miljøpolitik kan agere. Udover nedskrevet litteratur om den danske miljø-
politik vil vi, hvor vi fmder det relevant, trække på teorien fra kapitel 2 til yderligere at karakte-
risere den danske miljøpolitik.
For at kunne besvare spørgsmål 4 finder vi det nødvendigt at lave en generel karakteristik af
aftaler. Dette sker i kapitel 4, hvor vi ridser op, hvad der i litteraturen peges på som værende
umiddelbare fordele og ulemper ved brugen af aftaler. På baggrund heraf kan vi opstille nogle
konkrete analysepunkter vedrørende centrale forhold i aftaleinstrumentet. Disse analysepunkter
skal anvendes som udgangspunkt for at analysere vores case, VOC-aftalen, hvor vi går mere i
dybden med at undersøge, hvorvidt disse fordele og ulemper har gjort sig gældende i forbindelse
med denne aftale. Som baggrund for at analysere VOC-aftalen har vi, i kapitel 5, en gennem-
gang af de vigtigste forhold omkring VOC-aftalen samt en beskrivelse af baggrunden for indgå-
else af aftalen.
På baggrund af analysen af VOC-aftalen i kapitel 6 kan vi udlede nogle konkrete erfaringer med
hvilke forhold, der kan være problematiske i forbindelse med anvendelse af aftaleinstrumentet i
miljøpolitikken. Nogle af disse forhold vil kunne siges at være generelt gældende for aftaler og
ikke være specifikt knyttet til VOC-aftalen. Disse erfaringer vil vi i kapitel 7 diskutere i forhold
til de principper, vi i kapitel 2 kom frem til, at den danske miljøpolitik skal bygge på. Denne
diskussion vil munde ud i en vurdering af, på hvilken måde og i hvilken udformning aftalein-
strumentet kan være et brugbart instrument i den danske miljøpolitik. I denne vurdering vil vi
endvidere inddrage kapitel 3, for at se hvordan aftaleinstrumentet kan indgå i den danske miljø-
politik. Kapitel 7 vil således besvare ovenstående spørgsmål 5, hvilket fører frem til konklusio-
nen på projektet og dermed besvarelsen af den samlede problemformulering.
1.1.2 Begrebsafklaring/ordforklaring
Vi skriver i problemformuleringen, at vi vil analysere "hvordan og i hvilken form " aftaleinstru-
mentet kan indgå i den danske miljøpolitik. Dette kræver en vurdering af to forhold. Først og
fremmest skal vi foretage en vurdering af "hvordan " aftaleinstrumentet kan indgå. Hermed me-
nes en vurdering af, hvornår aftaleinstrumentet vil kunne anvendes. Dette kan eksempelvis være
begrænsninger i forhold til hvilke type miljøproblemer, der er mulige at regulere ved hjælp af
aftaleinstrumentet og en vurdering af, i hvor høj grad aftaleinstrumentet bør anvendes som et
supplement til den traditionelle regulering eller om det skal have større vægt.
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Spørgsmålet om "i hvilken form " aftaleinstrumentet skal indgå kræver en analyse af, hvilke
konkrete ændringer der skal forekomme i aftaleinstrumentets nuværende udformning, for at det
vil kunne anvendes. Denne analyse styres af de principper, der er opstillet på baggrund af øko-
logisk modernisering.
1.1.3 Afgrænsning
Som det fremgår af indledningen, vil vi i dette projekt fokusere på de aftaler i miljøpolitikken,
der er indgået mellem Miljøministeriet og industrien. Vi afgrænser os således fra at se på aftaler,
som f.eks. er indgået udelukkende mellem industriens parter, mellem decentrale myndigheder
og industrien, mellem miljøministeren og decentrale myndigheder samt aftaler indgået med an-
dre sektorer, f.eks. landbruget.
1.2 Metode og teori
I afsnittet redegøres for teoritilgangen til projektet, valget af et delvist casestudie og overvejel-
serne omkring dette samt metoden til indsamling af empiri.
1.2.1 Valg af teori
Som hovedteori i dette projekt har vi som nævnt valgt at anvende teorien om økologisk moder-
nisering. Teorien har en institutionel tilgang og har fokus på den industrielle produktions trans-
formation mod en mere økologisk sund produktion (Mol, 1995). Centralt i teorien står det for-
hold, at det er muligt at forene miljøhensyn og økonomisk vækst, og at miljøkrisen kan løses
ved hjælp af teknologiske og institutionelle forandringer.
Teorien indeholder både deskriptive og normative aspekter. Nogle af teoretikerne indenfor
økologisk modernisering tager udgangspunkt i den udvikling, der er sket i miljøpolitikken i de
vesteuropæiske lande gennem de sidste 2-3 årtier. Disse landes miljøpolitiske udvikling har
mange fælles træk, som f.eks. skift fra udelukkende rensningsstrategier til i højere grad at satse
på forebyggelsesstrategier, skift fra meget retlig regulering til en højere grad af inddragelse af
interessenter og en større grad af frivillighed mm. De ser denne udvikling som et led i en økolo-
gisk moderniseringsproces, der er reelt forekommende.
Andre teoretikere indenfor økologisk modernisering retter deres fokus mere mod den fremtidige
udvikling og analyserer hermed hvilke ændringer, der skal ske i de nuværende institutioner og
praksisser, for at vi kan opnå et mere økologisk sundt samfund (jf. kapitel 2). Disse fremstillin-
ger indeholder således nogle mere normative aspekter, som vi mener at kunne anvende som ud-
gangspunkt for en diskussion af, hvilke principper den fremtidige miljøregulering bør bygge på.
Vores analyse af økologisk modernisering tager udgangspunkt i litteraturstudier af forskellige
teoretikere inden for økologisk modernisering, hvor vi gennemgår hovedtrækkene i teorien, for
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at beskrive økologisk moderniserings bud på den fremtidige miljøpolitik. Vi ser økologisk mo-
dernisering som en central teori at tage fat i, dels fordi den tager udgangspunkt i den faktiske
udvikling og prøver at forklare denne, og dels fordi den, i forhold til mange andre, og oftest me-
re radikale, strategier, er et anderledes og måske et mere realistisk bud på, hvad der rent faktisk
kan lade sig gøre i en miljøpolitik, der skal tilgodese både miljøets og samfundets økonomiske
overlevelse.
Tilgangen til økologisk modernisering er dog også genstand for kritik. Vi tager i teorikapitlet fat
i nogle af de teoretikere, der har et andet syn på, hvad der skal til for at løse miljøkrisen og der-
med en anden tilgang til den fremtidige miljøpolitik. Disse teoretikere er bl.a. Andrew Dobson
(Green Political Thought, 1995) og Herman E. Daly & John B. Cobb Jr. (Det Fælles Bedste,
1994). Endvidere er der blandt teoretikere inden for økologisk modernisering også forskellige
opfattelser af, hvad der skal til for at løse miljøkrisen, og disse vil derfor ligeledes indgå i en
diskussion af de antagelser og påstande, der ligger i økologisk modernisering. På baggrund af
denne diskussion opstiller vi nogle principper for den fremtidige miljøpolitik.
1.2.2 Valg af delvist casestudie
Vi har valgt at besvare problemformuleringen ved blandt andet at analysere VOC-aftalen. Be-
grundelsen for at se nærmere på en enkelt aftale er, at det gør det muligt at foretage en grundig
analyse af baggrunden for aftalen, den tekniske kortlægning i forbindelse med aftalen, forhand-
lingerne og resultaterne af aftalen. På denne måde opnås et godt indblik i procedurerne omkring
brugen af aftaler, aktørernes argumenter for og imod og eventuelle problemer ved brugen af
aftaler.
Vi mener, at fordelen ved at tage udgangspunkt i en konkret aftale er, at vi her får mulighed for
at studere, hvilke konkrete problemer og diskussioner der opstår, når en aftale skal forhandles og
vurderes af forskellige organisationer. Vi forestiller os, at vi ved at tage udgangspunkt i de hold-
ninger, der kommer til udtryk i en enkelt aftales sagsakter, vil komme rundt om flere problemer
og i højere grad ramme kernen af problemerne, når det er i forbindelse med en "virkelig" aftale,
disse synspunkter er kommet frem. Dette skal ses i modsætning til at spørge aktørerne bredt til,
hvad deres holdning til aftaler er. Hvis vi blot gjorde dette, uden at have sagsakterne fra en kon-
kret sag i baghovedet, ville vi ikke have en lige så udførlig ledetråd til, hvad det var, vi skulle
spørge ind til.
Da aftalen er udarbejdet for nogle år siden, mener vi også, at det på denne baggrund, er givtigt at
kunne spørge ind til de problemer, de enkelte aktører gav udtryk for dengang og som de fandt
vigtigt i vurderingen og planlægningen af, hvordan aftalen reelt skulle kunne gennemføres.
Dette begrundes i, at aktørerne måske i dag efter at have gjort forskellige erfaringer i forbindelse
med aftaler, kan have ændret holdning eller kan have glemt, hvad de dengang så som afgørende
Kapitel 1 Introduktion
for aftalens succes eller fiasko. Vi mener derfor, det er vigtigt at samle op på, om disse proble-
mer stadig ville gøre sig gældende i dag, hvis aftalen skulle indgås på ny og hvilke forhold der i
så fald er årsag til dette.
Kriterier for valg af case
Når vi har udvalgt VOC-aftalen som vores case, skyldes det flere forhold. For det første har vi
ønsket at arbejde med en aftale, der bygger på princippet om renere teknologi. Dette gør VOC-
aftalen indirekte, idet at selv om den sigter mod en reduktion af emissioner (ved at tale om emis-
sioner har man jo allerede bevæget sig væk fra kilden), er det samtidig aftalens mål, at dette skal
ske ved hjælp af renere teknologi, dvs. at man må gribe ind ved kilden. Dette er i modsætning til
en tilbagetagningsaftale, der ikke specielt lægger op til mindsket brug eller substitution, men
som "blot" handler om, at få de brugte produkter tilbage, således at disse kan blive afskaffet
miljømæssigt korrekt, eller måske genbrugt. Eksempler på sådanne aftaler er aftalen om ind-
samling af brugte batterier, aftalen om indsamling af brugte kølemøbler m.fl.
Vi synes umiddelbart, at det er mere interessant at se nærmere på en aftale, der lægger op til
brug af renere teknologi og dermed repræsenterer en tilgang, der bygger på løsning ved kilden,
da det, efter vores mening, er en mere rigtig tilgang til løsning af miljøproblemer.
En anden meget væsentlig grund til at vi har valgt at arbejde med VOC-aftalen er, at VOC-
aftalen omfatter mange brancher og har haft en meget bred vifte af aktører involveret i arbejdet
omkring aftalen. Dette giver os mulighed for at undersøge mange forskellige aktørers holdninger
til VOC-aftalen og til aftaler generelt. Vi kommer således automatisk rundt om et bredt spek-
trum af aktører og får dermed afdækket holdningerne til aftaler fra mange forskellige synsvink-
ler, hvorfor vi mener at kvaliteten af vores udsagn i projektet vil blive højnet.
Et tredje kriterie for udvælgelse var, at aftalen ikke skulle være for gammel, men heller ikke for
ny. Dette hænger sammen med, at jo længere tid det er siden, at aftalen er indgået, desto sværere
vil det være at få fat i de personer, der sad med ved aftalens forhandlinger. Jo længere aftalen
ligger tilbage, desto sværere vil det også være for deltagende personer at huske tilbage på, hvad
der egentlig lå bag de forskellige synspunkter. Når vi samtidigt siger, at aftalen heller ikke måtte
være for ny, er det fordi vi vil undersøge, hvordan erfaringerne er med aftalen - om den betegnes
som en succes eller fiasko, og om de erfaringer aftalen har givet, har været med til at ændre
holdningen hos nogle af aktørerne. For at kunne det, kræver det således, at aftalen har været i
funktion i et par år.
VOC-aftalen er den aftale, der bedst matcher disse krav, da den er underskrevet i 1995. Den var
dog længe undervejs, idet de første forhandlinger allerede fandt sted i 1989. På grund af dette
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har der været flere situationer, hvor vi ikke har kunnet fa uddybet spørgsmål til sagsakterne, idet
det har været svært for de medvirkende at huske, hvad der er foregået under møder, der ligger 5-
10 år tilbage.
Generaliserbarhed
For at vi kan sige noget generelt om brugen af miljøaftaler i den danske miljøpolitik, er det en
forudsætning, at de resultater/konklusioner, vi ender op med, i en eller anden grad er generali-
serbare. Vi vil derfor i konklusionen på analysen af VOC-aftalen vurdere, hvorvidt de forskelli-
ge forhold omkring VOC-aftalen kan siges at være generelt gældende. Vi lægger dog ikke op til
at vi, ud fra denne ene aftale, kan give et udtømmende billede af, hvilke fordele og ulemper, der
er ved aftaler generelt. Vi vil kunne pege på nogle forhold, som vi ser som centrale, og som med
stor sandsynlighed også vil være det ved andre aftaler af samme art.
Vi mener dog, at mange af de kritikpunkter, der er fremkommet i forbindelse med VOC-aftalen,
i mange tilfælde vil være generelt gældende for selve aftaleinstrumentet, og således blot er ek-
semplificerede i VOC-aftalen. Derfor mener vi ikke, det har så stor betydning, at det er VOC-
aftalen, der anvendes som case i denne analyse af aftaleinstrumentet, men at det lige så godt
kunne have været en anden aftale, der blev anvendt som case.
1.2.3 Empiri
En stor del af empirien til brug ved analysen af VOC-aftalen hentes fra sagsakter, som vi har
faet adgang til gennem Miljøstyrelsen samt anden litteratur omkring VOC-aftalen. I analysen af
VOC-aftalen har vi brugt de synspunkter, der er kommet frem gennem mødereferater, breve og
notater, som en ledetråd til, hvad det var, vi skulle kigge nærmere på og spørge ind til i de inter-
view, vi har foretaget med de forskellige relevante aktører. De interviewede personer er primært
valgt ud fra mødereferaternes deltagerlister.
Vi har i første omgang søgt efter de personer, som vi ud fra sagsakterne kunne se var meget in-
volverede i arbejdet. Herudover har vi, i forbindelse med nogle af de første interview, fået op-
lysninger om andre personer, som ville være relevante at tale med.
Vi har også lagt vægt på at få talt med aktører, som ikke deltog i VOC-aftalen samt aktører, der i
sagsakterne gav udtryk for, at de gerne ville have deltaget i højere grad. Dette skyldes, at vi også
gerne vil have kendskab til deres syn på aftalen.
Det har i nogle enkelte tilfælde ikke været muligt at komme til at interviewe den aktør, som vi
gerne ville, enten pga. at personen ikke havde tid, eller fordi de ikke mente, de kunne huske no-
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get udover det, som vi kunne læse os til gennem sagsakterne. Et forhold vi har måttet være op-
mærksom på er, at flere har skiftet job siden de deltog i VOC-aftale-arbejdet og derfor måske
har en anden tilgang til tingene i dag, end da de var involveret i arbejdet med VOC-aftalen.
Dette kan måske være en fordel, hvis det betyder, at de kan se de eventuelle problemer, der var,
lidt udefra, og således forklare hvad det egentlig var, der skete. På den anden side kan det være
en ulempe, hvis et jobskift, fra f.eks. Miljøstyrelsen til et job i industrien betyder, at vedkom-
mende ikke længere kan repræsentere Miljøstyrelsens holdning til VOC-aftalen på det tidspunkt,
hvor arbejdet omkring aftalen foregik og til aftaler generelt.
Udover at vi har lavet interview med de aktører, der var relevante i forbindelse med udarbejdel-
sen af aftalen, har vi også forsøgt at komme i kontakt med et bredt udsnit af de aktører, aftalen
har betydning for i dag i forbindelse med implementeringen eller gennemførelsen af den. Dette
har vi gjort med det formål at få be- eller afkræftet nogle af de forhold, der blev fremlagt som
argumenter enten for eller imod aftalen, da den blev udarbejdet.
Vi har således taget kontakt til 10 amter, 10 kommuner, 10 brancheforeninger, der er med i af-
talen og til 12 virksomheder (se litteraturlisten), der hører ind under aftalen, enten via medlems-
skab af en af brancheforeningerne eller som udenstående virksomhed. Udvælgelsen af kommu-
nerne er sket på baggrund af samtale med amterne, der henviste os til de kommuner, der havde
mest industri. Baggrunden for at vælge de kommuner med mest industri var et ønske om at
komme til at tale med de kommuner, der er blevet berørt af aftalen i kraft af, at de fører tilsyn
med nogle virksomheder, der giver anledning til VOC-emission. Det er således mest sandsynligt
at finde denne type virksomheder i kommuner med meget industri. Interviewene foregik ud fra
en række standardspørgsmål, som vi stillede til alle kommuner og amter (se bilag 1).
I aftalen er angivet hvilke brancheforeninger, der er med i aftalen. Ved samtale med disse har vi
fået oplysninger om hvilke virksomheder, indenfor brancheforeningen, der var med i aftalen, og
har på denne måde fået kontakt til de enkelte virksomheder. Nogle brancheforeninger har dog så
mange medlemmer (eksempelvis autobranchen) at det har været tidsmæssigt umuligt at ringe til
et repræsentativt udsnit af disse. Her har vi ringet til nogle få, blot for at få nogle bud på, hvor-
dan nogle af disse virksomheder forholder sig til aftalen. Dette er således kun medvirkende til at
give et lille billede af virkeligheden, men ikke til at drage nogle direkte konklusioner på bag-
grund af. De virksomheder, der ikke er medlem af en brancheforening, men som hører under
aftalen har vi fået kendskab til via sagsakterne, hvor der var en liste over disse virksomheder.
Disse interview foregik ligeledes på baggrund af standardspørgsmål (se bilag 1).
Beskrivelse af interview-type og fremgangsmåde
Under interviewene af aktørerne i forbindelse med VOC-aftalen, anvendte vi en kombination
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af specifikke spørgsmål til VOC-aftalen og spørgsmål om aftaler generelt. Vi har spurgt til
konkrete forhold omkring VOC-aftalen, som vi gennem sagsakterne har set, at den pågælden-
de organisation, har udtalt sig om. Vi havde til alle interviewene lavet udførlige interviewgui-
des, hvilket dog ikke nødvendigvis har betydet, at vi holdt os strengt til den, men at de mest
fungerede som tjekliste for at få det hele med. Der har været stor forskel på, hvor meget folk
umiddelbart har kunnet huske, og hvor meget de "snakkede af sig selv". I de tilfælde, hvor
den interviewede person efter et spørgsmål selv fortsatte og kom ind på andre interessante
områder, lod vi til en vis grad personen selv styre samtalen, samtidig med at vi sikrede os, at
vi, så vidt muligt, fik svar på de spørgsmål vi havde. Vi har på denne måde ikke på forhånd
ladet os begrænse af vores forhåndsviden, men skabt mulighed for at nye emner, oplysninger
og synsvinkler kunne komme frem, hvilket i flere tilfælde har givet spændende og nye per-
spektiver. Vi har generelt også sørget for at starte ud med brede åbne spørgsmål og slutte med
de mere specifikke og uddybende. Alle vores interview blev optaget på bånd, undtagen telefo-
ninterviewene med amter, kommuner, brancheforeninger og virksomheder, og alle de inter-
viewede blev informeret herom.
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Kapitel 2 Økologisk modernisering
Teorien om økologisk moderniserng er blot én blandt flere teoretiske tilgange til, hvordan der kan
findes en løsning på de miljøproblemer, det moderne samfund har skabt. Der har været præsenteret
mange forskellige teorier og modeller for i hvilken retning den fremtidige udvikling skal gå på
miljøområdet, hvis vi vil opnå et renere miljø. Oplæg som "Grænser for vækst" (1974) og Brundt-
landsrapporten (1987) er eksempler på sådanne. Alle har de en opfattelse af hvilket miljø, vi skal
have i fremtiden, og hvad der skal til for at opnå dette.
Nogle teoretikere inden for økologisk modernisering taler om opnåelsen af et økologisk sundt sam-
fund (Mol, 1995). Spørgsmålet er dog hvad der skal til, for at et samfund kan betegnes som væren-
de økologisk sundt, og det er særligt her, de forskellige tilgange i miljødebatten adskiller sig fra
hinanden. Dette er en del af en større diskussion om begrebet bæredygtighed og om, hvordan dette
opnås. Vi vil ikke i dette projekt gå ind i en dybere diskussion af bæredygtighedsbegrebet, men blot
slå fast, at vi kan placere økologisk modernisering inden for den del af bæredygtighedsdiskussio-
nen, der ser vækst som en forudsætning for opnåelse af bæredygtighed. Som vi beskriver i det føl-
gende, er en grundantagelse i økologisk moderniserings-teorien, at miljø og vækst kan gå hånd i
hånd. Man kan derfor argumentere for, at de fleste tilgange til økologisk modernisering lægger sig
op ad det "brundtlandske" bæredygtighedsbegreb3 (Liefferink & Mol, 1998). Som netop ser vækst
som en nødvendighed for opnåelsen af den bæredygtige tilstand.
Teorien om økologisk modernisering har både en normativ og en deskriptiv dimension, som dog er
tæt sammenhængende. Udfra den normative dimension betragtes økologisk modernisering som en
slags politisk projekt for udviklingen i miljøpolitikken og økologisk modernisering ses således som
den bedste (eller sågar den eneste brugbare) vej til at løse vores miljøproblemer (Mol, 1998).
Udfra den mere deskriptive dimension bruges økologisk modernisering som en betegnelse for den
faktiske udvikling i miljøpolitikken. Flere teoretikere har analyseret den udvikling, der er sket på
det miljøpolitiske område i en række vestlige lande og har peget på nogle fællestræk eller tendenser,
der peger i samme retning. Disse tendenser har eksempelvis Albert Weale og Maarten A. Hajer5
31 Brundtlandsrapporten defineres bæredygtig udvikling som "...en udvikling, som opfylder de nuværende behov uden
at bringe fremtidige generationers muligheder for at opfylde deres behov i fare" (Kristiansen, 1988).
4
 Albert Weale er professor i ledelse/styring (eng. government) ved Essex Universitet og han er bl.a. betegnet som en af
Europas førende miljøpolitik-analytikere.
5
 Maarten A. Hajer er seniorforsker ved the Scientific Council for Government Policy, The Hague.
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betegnet som en ny miljøpolitisk diskurs eller et nyt paradigme, kaldet økologisk modernisering,
der er fremkommet inden for miljøpolitikken fra midten af 80'erne og fremefter (Hajer, 1995).
Selv de teoretikere, hvis hovedformål i virkeligheden er en deskriptiv analyse af miljøpolitikkens
udvikling, har for de flestes vedkommende også nogle mere normative overvejelser omkring de
ideer eller de sammenhænge, der ligger i økologisk modernisering. Fælles for dem alle er, at de har
en beskrivelse af de overordnede sammenhænge og det overordnede indhold i det, de betegner som
økologisk modernisering. Det er disse mere normative tilgange til økologisk modernisering og de
overvejelser, der er gjort om ideerne heri, der er rammen for dette kapitel.
I sammenhæng med dette projekt er det interessant at beskrive teorien om økologisk modernisering
af to årsager. For det første fordi det er et interessant og forholdsvist nyt bidrag til, hvordan vi skal
komme ud over miljøkrisen, og dermed hvordan miljøreguleringen skal udformes. For det andet
finder vi det interessant, fordi det netop menes at være ideerne i dette koncept, der i stadigt højere
grad ligger til grund for miljøpolitikken i de fleste vesteuropæiske lande, og dermed også i Dan-
mark.
Vi vil i dette kapitel først redegøre for de overordnede linier og antagelser i teorien om økologisk
modernisering. Herefter vil vi præsentere de mere konkrete elementer af teorien og klargøre for
divergerende opfattelser teoretikerne imellem. Derefter vil vi diskutere indholdet i økologisk mo-
dernisering ved at tage fat i nogle tilgange til "den økologiske krise," der har et andet udgangspunkt
end økologisk modernisering. Denne gennemgang og efterfølgende diskussion af økologisk moder-
nisering afsluttes med en opstilling af, hvilke principper miljøpolitikken bør bygge på.
2.1 Årsagerne til dagens miljøproblemer
Et fælles træk inden for samtlige tilgange til økologisk modernisering er, at der lægges vægt på, at
miljøproblemerne er opstået hovedsageligt på grund af det modernes samfunds industrialistiske
karakter. Dette er i modsætning til andre tilgange, der i højere grad lægger vægt på modernitetens
kapitalistiske karakter som hovedårsagen til miljøkrisen (Mol, 1995).
Arthur P. J. Mol6 beskriver tre forskellige skoler inden for miljøsociologi, der hver lægger vægt på
forskellige aspekter af moderniteten i forsøget på at udtænke løsninger, der kan afhjælpe det øde-
lagte forhold mellem det moderne samfund og naturen. Mol mener, at disse tre skoler i højere eller
mindre grad ligger til grund for alle institutionelle tilgange til relationen mellem natur og samfund, i
den forstand at de alle kan placeres om ikke inden for én af disse, så som en kombination af to eller
' Arthur Mol er lektor i miljøsociologi ved institut for sociologi på Wageningen Universitet i Holland.
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flere af de tre skoler. Vi finder det relevant kort at præsentere disse tre skoler, for at kunne indplace-
re økologisk modernisering blandt disse, og fordi der fra disse tilgange udspringer en kritik af øko-
logisk modernisering, som vi vil komme nærmere ind på i afsnit 2.6.
De tre skoler er: 1. Den neo-marxistiske skole
2. Demoderniseringsteoretikerne7
3. De (post)-industrielle samfundsteorier.
Den neomarxistiske skole
Indenfor den neomarxistiske skole ses "produktionstrædemøllen", defineret ved den kapitalistiske
måde at organisere produktionen på, som værende årsagen til miljøproblemerne. Det er således den
kapitalistiske karakter af moderniteten, der er nøglen til at forstå miljøkrisen. Ifølge denne skole er
det et lille antal afmagtfulde selskaber, der til stadighed fremdriver kapitalakkumuleringsprocessen.
Miljøkrisen skyldes således ifølge den neomarxistiske skole det monopol-kapitalistiske karakteristi-
ka, der kendetegner vores samfund (Mol, 1995).
Demoderniseringsteoretikerne
Teoretikere inden for denne retning mener, i modsætning til ovenstående tilgang, at der i forståelsen
af miljøkrisen er blevet lagt for lidt vægt på, hvordan det industrielle system er organiseret. "Myten
om den store maskine", der er indlejret i organiseringen af det industrielle system, bør inkorporeres
i analysen, for at forstå hvorfor produktionssystemet går imod de mål, det var designet til. Dette kan
hjælpe til at forklare den voksende uoverensstemmelse, der er mellem økonomisk velstand på den
ene side og natur og menneskers velbefindende på den anden. Måden, som det industrielle system
er organiseret på, er stadig mere centraliseret og hierarkisk. Denne organiseringsmåde skal ifølge
disse teoretikere analyseres i forhold til de tekniske systemer, der er at finde overalt i produktions-
systemet, men som ikke længere er tilpasset kravene og behovene fra mennesker og natur og som
derfor skaber miljøproblemer. Det er således en krise i det industrielle system, der er årsag til miljø-
problemer, og disse kan derfor kun løses ved helt eller delvist at nedlægge de eksisterende produk-
tionssystemer. Udtrykket "industriel nedrustning" har været anvendt som et billede på det reform-
program, disse teoretikere går ind for (Mol, 1995).
Teorier om det industrielle eller post-industrielle samfund
Inden for disse teorier er der en hovedantagelse om, at udviklingen i industrien og dens indvirknin-
ger på samfundet er de centrale kendetegn ved moderne stater. Således er disse teoretikere som ud-
gangspunkt enige med demoderniserings-teoretikerne i, at det er i det industrielle system, at årsa-
7
 Demoderniseringsteorien benævnes også sommetider counter-productivity- eller de-industrialiseringsteorien.
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gerne til miljøkrisen skal findes. De har dog, i modsætning til demoderniserings-teoretikerne, et
mere positivt syn på den logik, der kendetegner det industrielle system. De mener, at industrielle
samfund gennemgår en række faser eller stadier i deres "modning", og her er teknologien en af ho-
vedigangsætterne i de industrielle samfunds generelle udvikling. Når der bruges betegnelsen det
/^^-industrielle samfund, refereres der til den sidste fase i udviklingen af det industrielle samfund.
Denne er karakteriseret ved et skift henimod en servicesektorbaseret økonomi, hvor "blue-collar"
arbejdere er blevet erstattet af "white-collar" arbejdere, og hvor materielle vækstorienterede værdier
er blevet substitureret af ikke-materielle værdier. Disse teoretikere mener, at videnskabens og tek-
nologiens rolle og ændringerne i produktionsstrukturerne i høj grad vil lette byrderne på vores miljø
(Mol, 1995).
Ud fra disse tre skoler kan vi placere økologisk modernisering som værende udsprunget inden for
den sidste, ud fra to særtræk ved økologisk modernisering, nemlig at hovedårsagen til miljøkrisen
ligger i det industrielle system og ikke i det kapitalistiske og videre, at der inden for økologisk mo-
dernisering argumenteres for at miljøkrisen skal løses gennem moderniteten og en videreudvikling
af denne, frem for at forsøge at gå tilbage i moderniteten. Mere om det i de følgende afsnit.
2.2 De overordnede antagelser om overvindelsen af miljøkrisen
Anthony Giddens har, som en blandt flere beskrevet fasen fra før-modernitet til modernitet som en
udlejringsproces (eng.: the proces of disembedding) hvor "...sociale relationer "løftes ud" af lokale
interaktionskontekster og restruktureres på tværs af uafgrænsede tid-rum-afstande. " (Giddens,
1994, s. 26). Denne udlejringsproces er også blevet beskrevet som differentieringen af samfundet ud
i en økonomisk sfære, en politsk sfære og en livsverden (den civile sfære). Hver sfære har i det mo-
derne en egen rationalitet, og bliver stadigt mere uafhængige af de traditionelle strukturer. I denne
forbindelse påpeges det, at en af konsekvenserne af den stigende uafhængighed, af særligt den øko-
nomiske sfære, har været ødelæggelsen af naturen (Mol, 1995).
Ifølge økologisk moderniseringsteorien skal der ske en gen-indlejring (eng.: the proces of reembed-
ding) for at genskabe balancen mellem naturen og det moderne samfund. Denne gen-indlejring skal,
ifølge økologisk modernisering, ske indenfor det moderne samfunds institutioner. Til grund for
dette ligger et argument om, at vi ikke kan gå tilbage i moderniteten og de-modernisere samfundet,
sådan som andre tilgange til miljøkrisen har foreslået (se ovenstående). Ifølge økologisk modernise-
ring er de nuværende økonomiske praksisser i den grad fastgroet i moderniteten, og de tendenser
der ses i samfundet i dag, peger hen imod en udvikling, der i stadigt højere grad tager afstand fra det
før-moderne. Derfor ser man, inden for økologisk modernisering, kun muligheder for at denne gen-
indlejring kan ske inden for modernitetens institutioner. Formålet med gen-indlejringsprocessen er
en institutionalisering af økologien i de sociale praksisser og produktion og forbrug, således at der
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opnås en balance mellem to ligeværdige interesser og rationaliteter. Ifølge økologisk modernisering,
skal hverken økologien eller økonomien således være det primære, men derimod have hver deres
legitimitet i samfundet og vægtes lige meget. Denne kamp om at få økologiske og økonomiske inte-
resser på lige fod er, ifølge Mol, kun lige begyndt (Mol, 1995).
Albert Weale ser økologisk modernisering som et nyt koncept eller en ny ideologi, der er blevet
udviklet som et modstykke til, eller en afvisning af, den traditionelle opfattelse af, at miljø og vækst
står i kontrast, og at mere miljø dermed vil betyde øgede omkostninger i produktionen. Dette er en
helt central tanke i økologisk modernisering, nemlig antagelsen om at vækst og miljø kan gå hånd i
hånd. Denne antagelse står i modsætning til den mere traditionelle opfattelse af at miljøpolitik med-
fører et "nulsumsspil", hvor produktionsomkostninger stiger med samme takt som miljøbelastnin-
gerne falder, eller som omkostningerne til miljøbeskyttelse stiger. Økologisk modernisering plæde-
rer således for, at miljøbeskyttelse kan ses som et "positiv-sum-spil", der giver gevinst for både
miljø og produktion, eller som Gouldson og Murphy foreslår, kan økonomipolitik og miljøpolitik
kombineres til en synergistisk effekt (Weale, 1992; Hajer, 1995; Blower, 1996; Gouldson & Murp-
hy, 1998 ; Hajer, 1996).
Når økologisk moderniseringsteori påstår, at miljø og økonomi kan gå hånd i hånd, ligger der bag
dette et tosidet forhold, hvor miljøet på den ene side betragtes som en gevinst for økonomien og
hvor økonomien på den anden side også ses som en gevinst for miljøet (læs: overvindelse af miljø-
krisen).
Miljøbeskyttelse som en gevinst for økonomisk vækst
Det er en central antagelse blandt teoretikerne inden for økologisk moderniseing, at miljøbeskyttel-
se betaler sig, og at miljøbeskyttelse frem for at være en hindring for økonomisk vækst, kan være en
hjælp til at fremme økonomisk effektivitet og teknologisk innovation (Hajer, 1995; Gouldson &
Murphy, 1998, Weale, 1992). Bag dette ligger der, ifølge Weale, en antagelse om, at den fremtidige
udvikling af en økonomi vil afhænge af dens evne til at producere produkter, der har høje værdi- og
kvalitetsmæssige egenskaber og høje miljøstandarder. Dette begrundes i flere forhold.
For det første argumenterer Weale for, at selv om vi forsøger at undgå omkostningerne til miljøbe-
skyttelse i dag, så forsvinder disse ikke, men bliver blot skubbet længere ud i fremtiden og vil sand-
synligvis også vokse i løbet af processen. Således vil en undgåelse af miljøomkostninger i dag må-
ske nok betyde besparelser for de nulevende generationer, men dette vil til gengæld være på bekost-
ning af en større byrde for de fremtidige generationer. For det andet gør økologisk modernisering,
ifølge Weale, direkte op med ovennævnte antagelse om, at omkostninger til miljøbeskyttelse auto-
matisk vil medføre et fald i produktionen. Dette opgør har baggrund i en opfattelse af miljø som
18
Kapitel 2 Økologisk modernisering
værende et overordnet gode, og dermed uerstatteligt. Fordi miljøet er et overordnet gode, vil efter-
spørgslen efter miljø, ifølge Weale, stige, og dermed vil det for et land være en stor fordel at kunne
producere teknologi til miljøbeskyttelse og lavt forurenende produkter. For det tredje mener Weale,
at opbygningen af globale markeder vil medføre, at produktstandarder i fremtiden vil blive bestemt
af det land med de strengeste miljøstandarder, og at det således vil være en fordel at kunne produce-
re produkter med gode miljømæssige egenskaber (Weale, 1992).
Økonomien som en gevinst for økologien
Ifølge økologisk modernisering skal miljøkrisen, som tidligere nævnt, overvindes ved en videreud-
vikling af det moderne samfund. Centralt er det, at økonomisk vækst ikke nødvendigvis medfører
miljøforringelser (Hajer, 1995; Mol, 1995; Gouldson & Murphy, 1997). Ifølge Joseph Huber er en
superindustrialiseret udvikling ikke blot uundgåelig, men også ønskelig, fordi en sådan har store
potentialer for en økologisk sund udvikling (Mol, 1995). Denne tilgang, til hvordan miljøproble-
merne kan overvindes, hænger naturligt nok sammen med det syn økologisk modernisering har på,
hvad der er årsagerne til miljøproblemerne. Som tidligere beskrevet, ses miljøproblemerne, inden
for økologisk modernisering, som opstået ved nogle fejl i den måde, det industrielle system er
struktureret på. Derfor må de grundlæggende institutioner i det industrielle system omstruktureres
(Mol, 1995). Denne omstrukturering skal, ifølge Huber, ske med fokus på produktions-
forbrugscykler, der skal moderniseres ved introduktion af nye og mere intelligente teknologier
(Mol, 1995). Dette uddybes i afsnit 2.3.
Med denne tilgang til hvordan udviklingen skal forme sig for at komme miljøproblemerne til livs,
tager økologisk moderniseringsteoretikerne således afstand fra både den neo-marxistiske og de-
moderniseringstilgangenes måder at gribe miljøkrisen an på, da problemerne og løsningerne ifølge
disse tilgange er at finde andre steder i det moderne samfund (se afsnit 2.1).
Opfattelserne af, i hvor høj grad det i praksis kan lade sig gøre at vende forholdet mellem økonomi
og miljø til noget positivt, er lidt divergerende teoretikerne imellem. Andrew Gouldson og Joseph
Murphy9 har en mere forbeholden tilgang til, om det kan lade sig gøre at kombinere økonomi og
miljø til en synergistisk effekt, men slår dog fast, at forholdet mellem økonomi og miljø i hvert fald
kan gøres mindre negativt (Gouldson & Murphy, 1998).
8
 Joseph Huber er professor i sociologi ved Marten-Luther Universitet i Halle-Wittenberg.
9
 Andrew Gouldson er lektor ved institut for geografi ved London School of Economics og redaktør af "European En-
vironment". Joseph Murphy er underviser ved School of Geography and Earth Resources ved Hull Universitet.
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2.3 Udmøntningen af økologisk modernisering
I formuleringen af hvordan selve udmøntningen af økologisk modernisering skal foregå og hvilken
rolle staten skal have i forhold til denne, er der ikke fuldstændig enighed teoretikerne imellem. Der
er forskellige bud på, hvordan det gribes an og hvad der lægges vægt på. Dette vil vi i det følgende
forsøge at klargøre, ved en diskussion af hvad der, ifølge disse teoretikere, rent konkret skal ske, for
at udviklingen går i den rigtige retning mod en økologisk modernisering af samfundet.
Huber ser økologisk modernisering som en modernisering af moderniteten, der har til formål, at
rette den strukturelle konstruktions fejl moderniteten har, nemlig en institutionaliseret destruktion af
naturen. Som for de andre tilgange til økologisk modernisering, mener også Huber, at denne økolo-
giske transformation kan ske ad modernitetens vej.
Huber har et bud på, hvordan den økologiske transformationsproces skal foregå/udmøntes og det vil
vi i det efterfølgende se nærmere på. Vigtigt i denne sammenhæng er det, at Huber i sin analyse af
det moderne samfunds økologiske restrukturering, skelner mellem tre forskellige sfærer. Disse tre
sfærer er
1. Tekno-sfæren (det industrielle system)
2. Sociosfæren (livsverden)
3. Biosfæren (naturen)
I relation til disse sfærer, mener Huber, at samfundets hovedproblem ligger i det industrielle sy-
stems (tekno-sfæren) kolonisering af både socio-sfæren og bio-sfæren. Hubers forklaring på miljø-
problemernes opståen kan således, i overensstemmelse med vores tidligere indplacering af økolo-
gisk modernisering, siges at udspringe fra den post-industrielle tilgang til miljøkrisen (jf. afsnit 2.1),
hvor der fokuseres på det industrielle system, men med en positiv tilgang til at industrialismen kan
udvikles til at udgøre en mindre byrde på naturen.
Problemerne, der ifølge Huber kan ses som strukturelle fejl i det industrielle system, kan løses ved
en restrukturering af de grundlæggende systemer i teknosfæren (det industrielle system). Teorien
om økologisk modernisering udlægges af Huber netop som en teori om restruktureringen af det in-
dustrielle system, med det formål at overvinde teknosfærens kolonisering af naturen (Mol, 1995).
Huber præsenterer to projekter, som han betragter som værende kernen i den økologiske transfor-
mationsproces:
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Projekt 1: økologisering af økonomien
Hensigten med gennemførelsen af dette projekt er at få et mere økologisk fornuftigt input og output
af materiale og energi i den økonomiske sfære og muligheden for at kontrollere disse materiale- og
energistrømme.
For at opnå dette skal der, ifølge Huber, lægges vægt på teknologiske transformationer og foran-
dring. Her skal ske et skift fra 1. generations miljøteknologier, der var kendetegnet ved end-of- pi-
pe-løsninger og reaktive/helbredende foranstaltninger, over mod 2. generations teknologier, der
sigter mod renere produktionsprocesser og produkter og således en forebyggende frem for helbre-
dende miljøindsats. En forbedring af miljøkvaliteten afhænger af udviklingen, innovationen og dif-
fussionen af nye teknologier. Mikroelektronik, genteknologi og nye materialer foreslås af Huber
som værende lovende teknologier i at bryde forbindelsen mellem den økonomiske udvikling og
ressource-inputs, ressourceforbrug og emissioner. Teknologiske systemer, hvori miljøet ikke er sik-
ret, skal enten restruktureres eller erstattes af mere miljømæssigt sunde systemer, der, i den grad det
er økologisk muligt, kan opfylde de samme funktioner.
Projekt 2: Økonomisering af økologien
I projekt nummer to skal der ske en indførelse af økonomiske koncepter, mekanismer og principper,
der er rettet mod at beskytte miljøet. Formålet er at få styrket naturens rolle i økonomien ved at få
økonomiske aktører til systematisk at tage miljøet med i deres overvejelser, overalt hvor de deltager
i produktions- og forbrugsprocesser. Et af de mest vidtgående forslag til dette er at værdisætte natu-
ren rent økonomisk. Der er dog også andre, og ikke nær så vidtgående, elementer i dette projekt.
Disse elementer kan være indførsel af flere grønne skatter, øget miljømæssig ansvarlighed, øget
efterspørgsel efter "grønne" produkter og miljø som en konkurrenceparameter (Mol, 1995).
Måden hvorpå den økologiske transformation, ifølge Huber, skal udmøntes er således ved hjælp af
to projekter, der tilsammen kan siges at have det overordnede formål at tilpasse økonomi og miljø
til hinanden. Dette skal ske ved at gøre økonomien og hermed produktionen mere miljørigtig bl.a.
ved hjælp af renere teknologi. For at sætte disse forandringer igang skal der, ifølge Hubers projekt
nummer 2, indføres nogle principper og mekanismer, der er tiltænkt at få de økonomiske aktører til
systematisk at tage miljømæssige overvejelser ind i beslutninger om produktion og forbrug.
2.3.1 Principper og virkemidler i miljøpolitikken
Det er et gennemgående princip hos flere økologisk moderniserings teoretikere, at miljøpolitikken
skal bygge på renere teknologi og således løsninger ved kilden, frem for de tidligere ofte anvendte
"end-of-pipe"-løsninger i miljøpolitikken (Weale, 1992; Geus, 1996; Gouldson & Murphy, 1998;
Mol, 1995; Hajer, 1995). Derudover fremhæver særligt Gouldson & Murphy og Weale, at der skal
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lægges vægt på større integration af miljøaspektet i alle politikområder, og at der generelt fra regu-
leringens side skal være en mere proaktiv tilgang i miljøreguleringen frem for blot at reagere efter
skaderne er sket (Weale, 1992; Gouldson & Murphy, 1997). Således mener Gouldson & Murphy, at
de regulerende myndigheder skal søge, at øge virksomhedernes kapacitet for udvikling og brug af
teknik og teknologi, som skaber miljøforbedringer på mellem og langt sigt (Gouldson & Murphy,
1997).
Marius de Geus10 taler om en økologisk restrukturering af staten. Han lægger vægt på forskellige
principper, som han mener miljøpolitikken skal bygge på. Udover ovennævnte forebyggelsesprin-
cip, mener Geus at "forsigtighedsprincippet" skal være gennemgående for miljøpolitikken. Dette
indebærer, at det forud for anvendelsen af nye produkter eller teknologier skal sandsynliggøres, at
disse ikke vil have en skadelig virkning på miljøet. Usikkerhed om de miljømæssige effekter bør
således komme miljøet tilgode (Geus, 1996). Hvorvidt dette princip er gennemgående blandt de
forskellige økologisk moderniserings teoretikere er lidt uklart. Eksempelvis Hubers fremstilling af
den økologiske transformationsproces' to projekter tyder på, at han ikke i samme grad som f.eks.
Geus vil lægge vægt på dette princip. Vi tænker her særligt på at Huber bl.a. fremhæver gentekno-
logi som en lovende teknologi, til trods for at denne er en meget omdiskuteret teknologi p.g.a. den
store usikkerhed omkring de miljø- og sundhedsmæssige konsekvenser af brugen af denne. (Denne
diskussion tages i øvrigt op i afsnit 2.6 - diskussion af økologisk modernisering).
Geus fremhæver yderligere "forureneren-betaler princippet" og princippet om retligt ansvar. Med
forureneren-betaler princippet mener Geus, at der skabes større overensstemmelse mellem de mil-
jømæssige omkostninger, og den pris der kræves for et produkt eller en service. Geus har her fokus
på forbrugerne, som han generelt mener betaler alt for lidt for den forurening, de i virkeligheden
bidrager til gennem deres forbrug. Som et middel til at fremme dette princip peger han på grønne
afgifter, fordi dette instrument bygger på de markedsmæssige mekanismer, der influerer på forbru-
gernes adfærd og herigennem leder til udviklingen af mere miljørigtige produkter, fordi disse vil
være lettere at sælge.
Når Geus taler om princippet om retligt ansvar tænker han på, at der i tilfælde af forureningsskade
på privat ejendom, skal være mulighed for at drage forureneren til ansvar for dette. Geus ser dog at
der er betydelige problemer forbundet med denne ide, i og med at det er svært at redegøre for år-
sags-virkningssammenhænge ved mange typer forurening. Et eksempel på dette kan være luftfor-
urening, hvor kilden til skader på eksempelvis folks lunger eller bygninger kan være svær at identi-
ficere eller bevise (Geus, 1996).
22
Kapitel 2 Økologisk modernisering
Weale anser økologisk modernisering for at være en afvisning af de principper, den første bølge af
miljøpolitik byggede på (se kapitel 3). Ud fra Weales beskrivelse af denne første bølges principper
kan vi opstille følgende ændringer i dannelsen og administrationen af miljøpolitikken, som udmønt-
ningen af økologisk modernisering må bygge på: Der skal ikke kun være fokus på de synlige, men
også de mere skjulte konsekvenser af forureningen. Samtidig skal der være en mere helhedsoriente-
ret tilgang til løsning af miljøproblemerne, således at forureningen ikke flyttes fra én recipient til en
anden eller fra at være et lokalt problem til eksempelvis at blive et regionalt problem.
Der skal foregå en øget integration af politikområder, således at miljøpolitikken ikke bliver be-
handlet som et særskilt politikområde, der kan løse sine "egne" problemer, men som en integreret
del i de andre politikområder. Endelig skal der gøres øget brug af alternative virkemidler som sup-
plement til den traditionelle administrative regulering, herunder nævnes eksempelvis økonomiske
instrumenter (Weale, 1992). Dette er dog kun nogle af de forslag Weale har, til hvilke principper
der skal være gældende for den fremtidige miljøpolitik. De øvrige er indarbejdet i de andre afsnit i
dette kapitel.
2.3.2 Teknologi
Det er et generelt træk inden for de forskellige tilgange til økologisk modernisering, at videnskab og
teknologi regnes for centrale elementer i den økologiske moderniseringsproces (Mol, 1995; Hajer,
1995; Weale, 1992; Gouldson & Murphy, 1998; Mol og Liefferink, 1998). Der er en generel tro på,
at teknologiske udviklinger kan medvirke til at løse problemerne, og at det kan lade sig gøre at ud-
vikle produkter og måder at producere disse på, som i højere grad tager hensyn til de miljømæssige
forhold. Der er dog ikke tale om en ukritisk tro på fremskridt og teknologi, og der er på dette punkt
også forskel på, hvilken rolle de forskellige bidragsydere til teorien tillægger den teknologiske ud-
vikling.
Geus har eksempelvis, som udgangspunkt, en modtagelig holdning over for teknologiske innovatio-
ner, men er en smule mere forbeholden end flere af de andre teoretikere inden for økologisk moder-
nisering. Når der findes muligheder for at spare på ressourcerne, mindske spild mm., ved at anvende
den mest miljøvenlige teknologi, ser Geus ingen grund til ikke at udnytte det. Dog mener han, at det
vil være nødvendigt med en offentlig demokratisk debat om, hvilken teknologisk udvikling det er
man ønsker, og ser et behov for. Han mener, at en effektiv måde at gøre teknologien mere miljø-
venlig på er at stille strenge miljømæssige krav til produkterne, da dette vil initiere til teknologiske
innovationer (Geus, 1996).
10
 Marius de Geus er lektor i statskundskab ved Leiden Universitet, Holland.
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2.4 Statens rolle i udmøntningen af økologisk modernisering
I det foregående afsnit har vi set nærmere på hvilke midler og principper, miljøpolitikken skal byg-
ge på ifølge teorien om økologisk modernisering. Hvordan denne økologiske transformationsproces
skal igangsættes, er i høj grad relateret til den rolle staten skal have. Dette vil vi gå mere i dybden
med i dette afsnit.
Der er forskellige variationer af, hvilken rolle staten skal have blandt de forskellige bidrag til teori-
en om økologisk modernisering. Der er forskellige syn på, i hvor høj grad staten skal være styrende,
og hvilken form for stat der er bedst egnet til løsning af nutidens og fremtidens miljøproblemer.
Dette vil vi gå nærmere ind på i dette afsnit, ved at koncentrere os om hvordan økologisk moderni-
sering forholder sig til diskussionerne omkring stat versus marked og centralisering versus decen-
tralisering.
2.4.1 Centralisering versus decentralisering
Det er gennemgående i økologisk modernisering, at der lægges vægt på en mere decentraliseret
problemløsning, hvor staten har en mere støttende eller formidlende (eng. facilitating) rolle snarere
end en interventionistisk rolle. Dette skal ses sammen med en øget vægt på mere utraditionelle
"non-regulatory" former for gensidige forpligtelser mellem offentlige og private aktører (jf. afsnit
2.3) (Liefferink & Mol, 1998; Mol, 1995).
Geus beskæftiger sig, i sit bud på hvordan den økologiske restrukturering skal ske, med statens rolle
i en miljømæssig omlægning af det vestlige liberalistiske demokrati. Han finder det bemærkelses-
værdigt, at det i mange miljødiskussioner konkluderes, at en succesfuld miljøpolitik kræver en
strengt normgivende og effektivt sanktionerende stat - f.eks. af miljøorganisationer og det holland-
ske socialdemokratiske parti.
Geus argumenterer for, at det ikke er nødvendigt med en strengt regulerende stat. Han mener, at vi
skal have "decentralisering når det er muligt og centralisering hvis det er nødvendigt". Han taler om
den "teleskopiske øko-stat", der beskytter miljøet for at holde samfundet værd at leve i. Teleskopet
skal symbolisere en fleksibilitet, ved at det både kan være skubbet ind (= decentralisering), og ud (=
centralisering). Staten skal være maksimalt baseret på enighed og kun anvende midler baseret på
tvang minimalt. Omfanget af miljøproblemet skal være afgørende for, på hvilket niveau miljøpro-
blemet skal løses. Når der er tale om lokale miljøproblemer, skal disse løses på decentralt niveau,
mens det for nationale miljøproblemer vil være mere hensigtsmæssigt, at løse disse på centralt ni-
veau. For grænseoverskridende miljøproblemer må løsningen findes i øget kompetenceuddeling til
overnationale institutioner, mens det for globale miljøproblemer er nødvendigt at skabe internatio-
nale organer, der skal være i stand til at implementere en virkningsfuld miljøpolitik på globalt plan.
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Bag ønsket om at decentralisering skal forekomme i så høj grad, som det er muligt, ligger nogle
argumenter for, hvorfor decentralisering kan være at foretrække. Her refererer Geus til Murray
Bookchins argumenter for et fuldt ud decentraliseret samfund. Disse argumenter fordeler sig i tre
punkter: 1. Decentralisering er nødvendigt for at skabe nogle enheder i en størrelsesorden, hvor det
er muligt for indbyggerne at kende hinanden og deltage i beslutningsprocesserne og offentlige mø-
der. 2. Decentraliserede samfund kan bedre tilpasses til de naturlige økosystemer og 3. Ud fra et
logistisk synspunkt er decentralisering en fordel f.eks. i forhold til energiforsyning og transport.
Bookchin mener, at vedvarende energikilder, som sol, vind og vand, i de fleste tilfælde kun kan
frembringes i relativt små enheder. På transportområdet argumenterer Bookchin for at det i små
decentraliserede samfund er lettere at have miljøvenlige elektriske køretøjer, når afstandene ikke er
så lange. Bookchin ser decentralisering som et universalmiddel i løsningen af miljøkrisen.
Geus mener dog, at der er nogle ulemper ved decentralisering set i forhold til miljøspørgsmål, som
Bookchin overser. For det første er miljøproblemer ofte grænseoverskridende, hvorfor sådanne pro-
blemer kræver strategier på regionalt, nationalt og globalt plan. Ved en decentral regulering kan det
samlede overblik over "den totale økologiske situation" gå tabt, og vil sandsynligvis også mangle
den ekspertise der lettere kan opnås ved større centrale organisationer. For det andet argumenterer
Geus for, at centralisering er at foretrække inden for mange områder, og han nævner energiforsy-
ning og industriel produktion, hvor man kan udnytte samlingen af ekspertise, midler og instrumen-
ter på et sted, samtidigt med at man også kun skæmmer landskabet et sted. For det tredje er der ved
meget decentraliserede samfund fare for provinsialisme. Hermed menes der, ifølge Geus, at der er
for kort afstand, mellem dem der styrer, og dem, som bliver styret, og dette kan betyde, at der opstår
modvilje mod at tage ubehagelige beslutninger, idet beslutningstagerne kender dem, det går ud
over. Der er fare for, at det kun er de lokale interesser, der bliver prioriteret, og at den strengere
nationale miljøregulering evt. ikke vil blive fastholdt (Geus, 1996).
Som det fremgår ser Geus både fordele og ulemper ved en decentralisering, når det drejer sig om
miljøspørgsmål, og dette munder ud i, at Geus foreslår en model, der består af en blanding, illustre-
ret ved den teleskopiske økostat, hvor der skal decentralisering når det er muligt og centralisering,
når det er nødvendigt.
2.4.2 Stat versus marked
Ifølge Liefferink & Mol (1998) er det et særtræk ved økologisk modernisering, at statens rolle skal
ændres til fordel for mere dialogpræget og kontekstafhængig styring.
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Økologisk modernisering er kritisk overfor en streng og bureaukratisk stat i forhold til restrukture-
ringen af produktions- og forbrugsprocesser. De kritiserer bl.a. den bureaukratiske miljøpolitik for
at være ufleksibel, økonomisk ineffektiv og uretfærdig. De mener ikke, at den bureaukratiske miljø-
politik er i stand til at initiere til teknologiske innovationer eller til at stimulere virksomheder til at
udvise en mere progressiv miljøadfærd. Der skal ske er en ændring i forholdet mellem stat og mar-
ked, gennem at staten skal frembringe betingelser for og stimulere til selvregulering. Dette skal en-
ten ske ved hjælp af økonomiske mekanismer eller gennem den offentlige sfære af miljø-NGO'er
og forbrugerorganisationer. Idéen i økologisk modernisering er ikke, at staten ikke længere skal
spille nogen rolle på miljøområdet, eller at det skal forstås som en laissez-faire politik. Staten skal
lettes for nogle miljømæssige opgaver for i højere grad at kunne koncentrere sig om de resterende
miljøopgaver, som ikke umiddelbart kan løses på andre niveauer (Mol, 1995).
Geus mener, at markedsøkonomien skal fastholdes, men under strenge miljømæssigt begrænsede
betingelser. Markedsøkonomien har, ifølge Geus, mange væsentlige fordele, men det største pro-
blem er, at den har en indbygget evne til fortsat vækst, og at der ikke er nogen bremse. Det er lige-
ledes et problem, at den udelukkende værdisætter økonomisk, og at der ikke tages højde for fremti-
den. Markedsøkonomien må derfor, ifølge Geus, restruktureres så miljøskadelig produktion ikke
kan betale sig. Det skal koste at forurene, og der skal være strenge straffe/bøder for at bryde miljø-
lovene. Kun en sådan økonomi vil være i stand til at undgå markedets indbyggede tendens til eks-
ponentiel vækst, den rent økonomiske værdisætning og den manglende evne til at tage højde for
fremtiden (Geus, 1996).
Gouldson & Murphy argumenterer ligeledes for, at det, trods et ønske om at fastholde markesmeka-
nismen, er nødvendigt med statslig indgriben i markedsstyringen, da de mener, at det er markeds-
fejl, der er centrale for opståelsen af miljøproblemer. Problemet er dog, at de styringsmidler staten
hidtil har anvendt, har været ineffektive og utilstrækkelige. De mener dermed, at der er behov for
nye politikformer, som bedre kan integrere økonomisk udvikling og miljøbeskyttelse. Det handler
om at forbedre den eksisterende miljøpolitik ikke om totalt at omskrive til en helt ny politikform.
Miljøpolitik og økonomipolitik kan, som tidligere beskrevet, ifølge økologisk modernisering kom-
bineres og have en synergistisk effekt, men ifølge Gouldson & Murphy kan forholdet mellem disse
to kun forbedres ved hjælp af indgriben fra myndigheder (Gouldson & Murphy, 1998).
Også Weale er enig i, at staten skal spille en forholdsvis stor rolle, da offentlig intervention er en
central komponent i at sikre et progressivt forhold mellem industri og miljø (Weale, 1992)
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2.5 Inddragelse af interessenter
Nogle af teoretikerne inden for økologisk modernisering gør sig overvejelser om hvilke parter, der
skal deltage i de politiske beslutningsprocesser.
Hajer argumenterer for, at økologisk modernisering vil medføre nye overvejelser om de eksisteren-
de demokratiske processer. Økologisk modernisering vil gøre op med de traditionelle modsætnings-
fyldte debatter mellem miljøbevægelser og myndighederne, og man vil nå til en gensidig erkendelse
og accept af, at disse parter må arbejde sammen, udfra det faktum at vi står midt i en økologisk kri-
se. Han mener, at de eksisterende politik-dannelses praksisser vil blive åbnet og drejet i retning af
anerkendelse af nye aktørers deltagelse, særligt miljøorganisationer, men også lokale borgere. En
aktiv inddragelse af NGO'er og rundbordsdiskussioner er vejen frem (Hajer, 1995). Dette under-
bygges af Mol, som beskriver, at miljøbevægelserne, ifølge økologisk modernisering, vil få en æn-
dret rolle, fra at være kritiske kommentatorer uden for den samfundsmæssige udvikling, til at være
en kritisk, men dog stadig uafhængig, deltager i en udvikling rettet mod en økologisk transformati-
on (Mol, 1995).
Weale taler om legitimitet i beslutningsprocesser, som værende afhængig af deltagelsen af de inte-
resserede parter i beslutningsprocessen. Weale præsenterer tre forskellige måder at foretage beslut-
ninger på, hvor der i højere eller mindre grad er mulighed for offentlig deltagelse; 1) "dispute reso-
lution", 2) "regulatory negotiation", 3) "the determination of policy principles".
"Dispute resolution" bruges til at betegne forskellige typer processer, med det tilfælles at de giver
parterne mulighed for at mødes ansigt til ansigt i et forsøg på at nå en gensidig acceptabel resoluti-
on, omkring de emner der er stridigheder om, eller emner som kunne være mulige stridspunkter.
Her er der især tale om planlægningsprojekter, og betingelser for en succesfuld "dispute resolution"
er, at der er en villighed fra dem, der deltager, til at ville nå en enighed. Jo flere fundamentale prin-
cipper og værdier der er på spil, jo sværere bliver processen.
"Regulatory negotiation" er på tale, hvor det ikke handler om en bestemt udvikling, men hvor der er
tale om fastsættelsen af forureningsstandarder eller grænseværdier, der berører enkelte virksomhe-
der. Ved regulatory negotiation forsøger man at bringe interesserede parter sammen i en række mø-
der ved en uafhængig mægler, og formålet er at opnå konsensus om for eksempel forestående regu-
lering. Dette er i modsætning til den mere traditionelle reguleringsproces, hvor det normalt er bilate-
rale diskussioner med de interesserede parter, der finder sted. Weale fremhæver regulatory negotia-
tion, som en vigtig teknik, fordi den direkte adresserer spørgsmålet om legitimitet i beslutningspro-
cessen.
Formålet med "the determination of policy principles" er ikke at løse specifikke stridigheder, men
at identificere enigheder og uenigheder omkring et bredt defineret policyområde, ved at se på de
argumenter fortalerne for forskellige sager har. Midler, der kan tages i anvendelse her, er uformelle
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diskussioner og policy dialog. Formålet med en policy dialog er at gå et skridt videre end blot en
uformel diskussion og samle repræsentanter fra regering, industrien og miljøgrupper for at se, om
det er muligt at nå til enighed på forskellige politiske spørgsmål.
Weale konkluderer, at for alle tre tilgange til offentlig deltagelse i de miljømæssige beslutninger,
afhænger en succes i særlig høj grad af parternes villighed til at møde hinanden i god tro (Weale,
1992).
I forbindelse med diskussionen om inddragelse af forskellige interesser i beslutningsprocesserne
berører de forskellige teoretikere også spørgsmålet om, i hvor høj grad industrien skal inddrages.
Således mener Gouldson & Murphy, at reguleringen skal foregå ved et interaktivt samarbejde mel-
lem virksomhederne og den regulerende myndighed, dog under visse betingelser.
En forhandlingssituation mellem dem som søger at udføre reguleringen og dem som skal efterleve
reguleringen kan være meget lukket for udefrakommende, særligt når der er tale om komplekse og
dynamiske forhold som virksomhederne ikke ønsker at udsprede viden om, og ikke ønsker kontrol-
leret. Dette betyder også, at adgangen til information er forskellig fra den regulederede til den som
regulerer, hvilket betyder, at den regulerende myndighed skal træffe nogle valg ud fra en begrænset
informationsmængde. Hvis forholdet mellem de parter er dårligt, kan den regulerede også være til-
bøjelig til at tilbageholde information eller kun give de oplysninger, som de mener kommer dem
selv til fordel (Gouldson & Murphy, 1998).
På baggrund af dette mener Gouldson & Murphy, at der skal være en klar ramme for minimum
miljøstandarder og mål, og at disse bør introduceres både på kort og langt sigt på internationalt,
nationalt, regionalt og lokalt niveau, samt for de enkelte virksomheder. Inden for denne ramme af
standarder og mål skal reguleringen baseres på brugen af kvalitative principper, så den kan finjuste-
res til at afspejle de specifikke forhold hos regulerede virksomheder. Kun hvis virksomhederne op-
fylder minimumsstandarderne og kan påvise fremskridt med henblik på de mellem- og langsigtede
mål, skal en fleksibel og forsonende/mæglende (eng. conciliating) tilgang til håndhævelse finde
sted. Således skal der også kun ske et skift i retning af en mindre intensiv tilgang til implementerin-
gen af den retlige regulering, hvis virksomhederne vedvarende kan påvise den nødvendige kapacitet
til miljøstyring (Gouldson & Murphy, 1998).
2.6 Diskussion af økologisk modernisering
Økologisk modernisering er, som det også blev slået fast i indledningen til dette kapitel, blot én
måde at anskue miljøkrisen på. Andre tilgange har andre syn på årsagen til miljøkrisen og i forlæn-
gelse heraf andre forslag til måden, hvorpå krisen skal løses. Vi vil her diskutere de antagelser og
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principper i økologisk modernisering, som netop er gennemgået, ved at inddrage andre teoretiske
tilgange til miljøkrisen, der umiddelbart er i uoverensstemmelse med økologisk moderniseringsteo-
rien eller dele heraf. Disse kan således betragtes som en indirekte kritik af økologisk modernisering.
Denne diskussion af økologisk modernisering skal efterfølgende munde ud i opstillingen af de prin-
cipper, vi herudfra kan sige bør gælde for den fremtidige miljøpolitik.
2.6.1 Kritik af de overordnede antagelser i økologisk modernisering
Grundlæggende i økologisk modernisering er antagelsen om, at økonomisk vækst og miljøhensyn
kan forenes. Det er denne gmndantagelse, som på afgørende vis adskiller retningen fra andre teorier
om, hvordan miljøkrisen kan løses og den fremtidige miljøpolitik udformes.
Som det fremgik af afsnit 2.1, er der grundlæggende tre skoler indenfor miljøsociologi, hvoraf
økologisk modernisering kan siges at udspringe fra den, der kaldes for de post-industrielle sam-
fundsteorier. De to andre skoler (den neo-marxistiske og demoderniseringsteorierne) er, på bag-
grund af deres forskellige udgangspunkter, i højere eller mindre grad uenige med de synspunkter,
der præsenteres inden for økologisk modernisering.
Hovedkritikken fra neo-marxisterne er, at en økologisk transformation af det industrielle samfund,
som er det økologisk modernisering plæderer for, er imod kapitalens logik, og at kapitalisternes
interesser i høj grad bliver udfordret. Neo-marxisterne mener, at en økologisk transformation af
samfundet er urealistisk at forestille sig inden for rammen af det kapitalistiske samfund. Til dette
siger økologisk moderniseringsteorien, at neomarxisternes kritik muligvis kunne være berettiget
under fuldstændigt frie markedsbetingelser, men at indsigelsen ikke længere er gyldig under betin-
gelser af en stats- og samfundsreguleret markeds-kapitalisme, som er blevet dominerende efter 2.
Verdenskrig, særligt i OECD-landene.
Således vedholder økologisk moderniseringsteorien, at miljøet kan blive beskyttet, og at den økolo-
giske rationalitet kan blive inkorporeret under kapitalismens logik og rationalitet (Mol, 1995).
Økologisk modernisering argumenterer, som tidligere beskrevet, netop også for, at der skal være en
vis statslig indgriben, der kan sikre mod markedsfejl. Ydermere foreslås der i økologisk modernise-
ring flere midler, der netop har det formål at gøre økonomien mere økologisk og dermed at få in-
korporeret miljømæssige overvejelser overalt i de økonomiske beslutninger (se afsnit 2.3). Neo-
marxisterne vil dog nok ikke godtage denne indsigelse. Dette skyldes deres grundlæggende opfat-
telse af det kapitalistiske system som årsagen til miljøproblemerne, hvilket dermed betyder, at de
foreslåede ændringer, ifølge dem, ikke vil kunne opveje den fortsatte vækst, som det kapitalistiske
system vil medføre.
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Diskussionen om hvorvidt det er muligt at opnå væsentlige miljøforbedringer indenfor rammen af
det kapitalistiske samfund, baseret på vækstøkonomi, tages ligeledes op af Herman Daly1' og John
Cobb12 i "Det fælles bedste" (Daly & Cobb, 1994). De mener, at hvis vi skal opnå en både social og
økologisk bæredygtig udvikling på verdensplan, skal der ske en udvikling i form af kvalitative for-
andringer, men med et stop i den samlede vækst. De argumenterer for, at det er nødvendigt at stand-
se væksten i brugen af en række ressourcer og energi i den rige del af verden, og at der kun i den
fattige del af verden, skal ske en materiel vækst.
Disse kritikpunkter omkring økologisk modernisering genfindes i Andrew Dobsons13 fremstilling af
teoriretningen "ecologism", der ligeledes går imod de grundlæggende tanker i økologisk modernise-
ring. Retningen gør op med den postindustrielle fremtid, der drejer sig om øget vækst, høj-
teknologi, bedre service, mere fritid og tilfredsstillelse i forhold til materielle goder. Denne mere
radikale tilgang til løsning af nutidens miljøproblemer begrundes i en erkendelse af, at jorden har
begrænsede ressourcer, og at der derfor ikke er mulighed for fortsat vækst i økonomi og befolk-
ningsantal. Der findes således en "naturlig" grænse for vækst, fordi jorden i sig selv har en begræn-
set bæreevne i forhold til befolkning, produktionskapacitet i forhold til ressourcer og absorptions-
kapacitet i forhold til forurening. På baggrund af dette er fortsat og ubegrænset vækst - indtil det
modsatte er bevist - umulig (Dobson, 1995).
Dobson går lidt dybere ned i de argumenter, der ligger bag påstanden om, at fortsat vækst ikke kan
lade sig gøre på grund af jordens begrænsede ressourcer. Han fremhæver tre principielle tanker,
relateret til teorien om grænser for vækst, der har fået stor betydning for den radikale grønne ret-
nings afvisning af ønsket om fortsat vækst. Disse er:
- Teknologiske løsninger (dvs. løsninger indenfor de nuværende grænser for økonomi, sociale og
politiske praksisser) kan ikke føre til et bæredygtigt samfund.
- De nuværende vækstrater har en eksponentiel karakter, hvilket betyder, at de farer, der er oplag-
ret gennem lang tid meget pludseligt kan få en katastrofal effekt.
At løse et miljøproblem, løser ikke de andre problemer, og kan måske endda forværre dem.
Dette skyldes den indbyrdes sammenhæng mellem problemerne, der er forårsaget afvækst.
Disse kritikpunkter svarer til den kritik af økologisk modernisering, der kan afledes af demodernise-
rings-teoretikernes syn på, hvordan den miljømæssige krise kan overvindes. Disse teoretikere mener
ligeledes, at en betingelse for at opnå et bedre miljø er at bevæge sig væk fra moderne industriel
teknologi. Endvidere mener de, at tiltagene indenfor økologisk modernisering ikke retter sig mod
1
' Herman Daly er professor i økonomi på Louisiana state University. Har siden 70'erne været en af de førende økolo-
gisk orienterede økonomer, der har gjort sig til talsmand for et opgør med vækstøkonomien.
12
 John B. Cobb Jr. er professor i filosofi og teologi på School of Theology at Claremont.
13
 Andrew Dobson er professor i politik ved Keele University.
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årsagerne til miljøkrisen men kun mod effekterne, og dermed at ødelæggelsen af naturen kun vil
blive transporteret i tid og rum.
Økologisk modernisering kritiseres således for ikke at søge at løse miljøkrisen ved kilden, men kun
at foretage en "symptombehandling", og dermed skubbe problemerne foran sig. Der argumenteres
således for, at det ikke er muligt at løse den nuværende krise ved de tiltag, som foreslås i økologisk
modernisering, men at der kræves mere radikale ændringer.
"Ecologism" står, på baggrund af ovenstående, for, at der skal ske gennemgribende ændringer i
vores sociale og politiske adfærd og foreslår, at miljøkrisen skal løses ved at vores higen efter mate-
rielle goder sættes ned. Det foreslås, at dette kan ske ved i højere grad at skelne mellem, hvad der er
behov, og hvad der er forbrug, der blot fører til højere grad af tilfredsstillelse (Dobson, 1995). Dette
underbygges af Daly & Cobb, idet de taler om, at man skal prioritere tilfredsstillelsen af de 'nød-
vendige' behov i forhold til 'luksusbehov' (Daly & Cobb, 1994). Ifølge disse teoretikere bliver det
således muligt at stoppe væksten ved at nedsætte vores materielle levestandard, og dermed reducere
efterspørgslen efter materielle goder.
Spørgsmålet er dog, hvorvidt dette lader sig udføre i praksis. Det er svært, hvis ikke umuligt, at af-
gøre, hvilke behov, der virkelig er nødvendige og hvilke behov, der blot er luksus. Hvilke kriterier
skal afgøre dette? Drejer det sig for eksempel om overlevelse? Eller er de nødvendige behov, dem
der dækker over en "rimelig tilværelse", der blot gør livet udholdeligt, men uden de luksusting, der
gør tilværelsen mere behagelig? Det er endvidere vanskeligt at afgøre, hvad der i så fald skal til for
at opnå en "rimelig tilværelse". Selv hvis man fandt et brugbart kriterie for denne skelnen, ville det
være umuligt at afgøre præcis, hvilke behov der virkelig er behov, og hvilke behov der er luksus,
idet behov har en individuel karakter.
Et andet problem er, om det overhovedet er en realistisk forestilling, at vi i den moderne verden skal
gå ned i levestandard og tilbage i den udvikling, som nu en gang er sat i gang. Det er svært at fore-
stille sig, at alle skulle kunne blive enige om at give afkald på de materielle goder, vi har i dag,
medmindre noget tvang os til det. Hele vores samfund er bygget op omkring tilstedeværelsen af
disse goder, og det vil derfor kræve nogle gennemgribende samfundsomvæltninger, hvis sådanne
ændringer skal kunne forekomme.
Spørgsmålet er endvidere, hvad der skulle initiere sådanne gennemgribende samfundsomvæltnin-
ger, og hvem der skulle være styrende herfor. Én mulighed er, at der via en bevidsthedsændring hos
hele verdens befolkning kunne opnås et samfund, hvor vækst og materielle goder ikke spiller så
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afgørende en rolle, som i dag. Det virker dog utopisk, at denne bevidsthedsændring skulle kunne
fremkomme, medmindre vi mere eller mindre er tvunget til det. Det vil derfor formentlig først være
i tilfælde af en miljømæssig katastrofe, at der vil være vilje til at iværksætte de nødvendige ændrin-
ger.
En anden mulighed er, at der blev taget en politisk beslutning om at foretage de nødvendige om-
væltninger, og at staten på denne måde nærmest "dikterede" hvilket forbrug den enkelte borger
skulle have ret til. En så kraftig indvirkning på den enkelte individs frihed til selv at kunne foretage
valg i sit liv, vil imidlertid betyde en tilsidesættelse af nogle af de vigtige demokratiske idealer, som
vores samfund er bygget op omkring. Vi tænker her på et demokratisk element som frihedsprincip-
pet, der udgøres af en række fundamentale frihedsrettigheder, som er nedfældet i talrige erklæringer
og konventioner, i form af normer, der regulerer forholdet mellem individ og kollektiv/stat (Lem-
berg, 1996). Disse rettigheder omfatter flere forskellige forhold, herunder almene menneskerettig-
heder (individets ret til liv, helbred, privatliv og værdighed), økonomisk-sociale rettigheder (retten
til arbejde og udkomme, faglig organisering og arbejdskampe, personlig ejendom - til forbrug i vid
forstand - og til en bolig, uddannelse, sproglig og etnisk kultur, kvinders og børns rettigheder) samt
ret til ytringsfrihed, forsamlings- og foreningsfrihed og trosfrihed (Lemberg, 1996).
Der opstår således en konflikt mellem ønsket om at foretage nogle gennemgribende omvæltninger
for at sikre samfundets fortsatte beståen og idealet om individets ret til en personlig ejendom og
dermed til at selv at være styrende for sit forbrug.
I virkeligheden drejer diskussionen sig om, hvad der er idealisme og realisme. Som fremhævet er
der flere grunde til, at Dobsons og Daly & Cobbs forslag til hvilke ændringer, der skal forekomme
for at miljøkrisen kan løses, virker utopiske. Det er således ikke realistisk, at disse ændringer vil
kunne forekomme på baggrund af den nuværende samfundsmæssige situation.
Vi må dog erkende, at den kritik, der fremføres af de grundlæggende antagelser i økologisk moder-
nisering formentlig er reelle, når vi også tænker på en situation, hvor 3. verdenslande ligeledes vil
have et ønske om og mulighed for at opnå samme materielle levestandard, som findes i de vestlige
lande. Spørgsmålet er da om den indsats, der vil blive igangsat via principperne i økologisk moder-
nisering vil være tilstrækkelige til at løse de miljømæssige problemer i Vesten og i 3. verdenslande,
og dermed om disse initiativer vil kunne medføre et bæredygtigt samfund på globalt plan.
Vi er imidlertid ikke i stand til at vurdere hvilken miljømæssig effekt, der kan opnås ved at iværk-
sætte de ændringer, der foreslås i økologisk modernisering, og om dette er tilstrækkeligt til at opnå
det økologisk sunde samfund, som fremhæves som målet af mange teoretikere inden for økologisk
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modernisering. Dette er et led i en større diskussion om økologisk råderum og definitionen af hvad
bæredygtighed er (Kjærgård & Bondesen, 1997), som vi ikke vil involvere os i her.
På baggrund af ovenstående mener vi, at økologisk modernisering, i form af de her præsenterede
tilgange, kan ses som et af de mere realistiske bud på, hvordan vi kan iværksætte nogle ændringer,
der kan føre udviklingen i retning af et mere økologisk sundt samfund.
Vi vil derfor gå videre i en diskussion og kritik af de vigtige principper i økologisk modernisering.
2.6.2 Statens rolle
Centralisering versus decentralisering
Som det blev beskrevet i afsnit 2.3 mener Geus, at statens rolle indenfor økologisk modernisering
skal have form som en "teleskopisk øko-stat", hvor der anvendes decentralisering, når det er
muligt og centralisering, når det er nødvendigt. Også Liefferink & Mol mener, at statens rolle
skal ændres hen imod en øget vægt på decentralisering i problemløsningen i modsætning til en
mere interventionistisk stat.
Blandt kritikerne af økologisk modernisering er der forskellige meninger om, i hvor høj grad miljø-
politikken skal baseres på central eller decentral styring.
I forhold til argumenter for en fuld decentralisering fremhæver Dobson, at mange radikale grønne
bevægelser særligt fokuserer på decentralisering som middel i det bæredygtige samfund, og dermed
ikke ønsker nogen strengt regulerende stat. Argumenterne for dette er, for det første, at en kommu-
nal livsstil på en måde er et aftryk af naturens verden. Det er derfor den mest naturlige måde at leve
på og svarer på denne måde til kravene om bæredygtighed. For det andet er en form for organise-
ring af kommuner den eneste anvendelige politisk-institutionelle form et bæredygtigt samfund kan
have (Dobson, 1995).
Dobson kritiserer denne fokusering på decentral forvaltning med begrundelse i, at det er vanske-
ligt at se, hvordan det skal være muligt at opnå en langsigtet planlægning, hvis der ikke findes en
overordnet politisk agenda. Dette bygger på en forståelse af, at miljøproblemer skal løses på det
niveau, hvor de opstår, og at politiske institutioner både må korrespondere med disse niveauer og
integrere mellem og på tværs af dem. Det erkendes således, at miljøproblemer er regionale, nati-
onale og internationale såvel som lokale og derfor må den økologiske diversitet tilpasses med en
politisk-institutionel diversitet.
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Der er dog også teoretikere, der argumenterer for en øget statsintervention. Geus gengiver Ophuls
argumenter for at der kan være behov for en strengt normgivende, bindende og effektivt sanktio-
nerende stat i forhold til regulering af miljøet. Dette er begrundet i, at der for det første er tale
om et frit gode, der kan give problemer med "free-riders". Derfor er kun en overordnet magt,
som en stat, i stand til at sørge for, at alle bidrager til begrænsning af forureningen. For det andet
er industrien meget magtfuld i et moderne liberalt demokrati, og industrien vil ikke frivilligt be-
slutte at gøre en indsats for at begrænse forureningen. Kun en magtfuld stat vil kunne modstå ind-
flydelsen fra industrien. For det tredje skal der indføres fælles miljøregler for alle virksomheder,
således at virksomheder, der ønsker at gøre en miljøindsats, ikke bliver udkonkurreret af andre
virksomheder, fordi deres produkter er dyrere (Geus, 1996).
Geus kritiserer denne opfattelse af statens rolle og fremhæver, at det, der her lægges op til er en
nærmest øko-diktatorisk stat og her peger Geus på problemet om individuel frihed og frit valg til
forbrug.
På baggrund af ovenstående mener vi, at argumenterne taler for at miljøpolitikken skal baseres på
en blanding af decentralisering og centralisering, og at det er miljøproblemets karakter, der må
være afgørende for, på hvilket niveau miljøproblemet skal løses.
Stat versus marked
Grundlæggende for mange teoretikere inden for økologisk modernisering er, at markedsøkonomi-
en skal fastholdes.
Ifølge Dobson er mange radikale grønne organisationer direkte modstandere af markedet, fordi de
mener markedet på en ikke-bæredygtig og dermed uansvarlig måde, opfordrer til forbrug. Endvi-
dere mener de, at markedsmekanismen kun er forberedt på at besvare kortsigtede spørgsmål,
hvilket ikke er tilstrækkeligt til at løse miljøproblemerne (Dobson, 1995). Også Daly & Cobb
mener, at markedet ikke skaber den nødvendige balance mellem det økonomiske og det økologi-
ske system, som skal til for at skabe en bæredygtig udvikling (Daly & Cobb, 1994).
Det erkendes inden for økologisk modernisering, at det vil være nødvendigt med en vis styring af
markedsmekanismen, hvis miljøproblemerne skal løses. Denne statslige styring har til formål at
fremme den økologiske rationalitet, så denne indtænkes i alle beslutninger vedrørende produktion
og forbrug. Det er dog stadig et vigtigt princip i økologisk modernisering, at der gøres brug af en
individuel og fleksibel regulering, der inddrager de regulerede parter i en dialog omkring fremti-
dige strategier og indsatser på miljøområdet. Dette begrundes i, at den bureaukratiske stat ikke er
i stand til initiere til en mere progressiv miljøadfærd i virksomhederne.
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Økologisk modernisering afviser således ikke, at der skal være en stat, men argumenterer for at
dens rolle skal ændres. Staten skal i højere grad indgå i dialog med de regulerede parter og via
øget brug af mere utraditionelle virkemidler, som eksempelvis mere markedsbaserede styrings-
midler, opmuntre til øget miljømæssig ansvarlighed. Samtidigt er det statens rolle, at fastsætte de
overordede linier og de minimumsstandarder, industrien som et minimum skal leve op til. Endvi-
dere bør miljøpolitikken bygge på en helhedsorienteret tilgang til løsningen af miljøproblemerne
og i højere grad være integreret i andre politikområder.
2.6.3 Diskussion af teknologiens rolle i løsningen af miljøproblemerne
Et meget fremtrædende element i økologisk modernisering er, som det blev beskrevet i afsnit 2.3,
troen på at teknologiske løsninger kan løse de nuværende miljøproblemer. Renere teknologi frem-
hæves endvidere som et gennemgående princip for den type teknologi, der skal anvendes i fremti-
den.
Mange radikale grønne organisationer beskylder den videnskabelige udvikling for at være årsag til
de miljøproblemer, vi har i dag og angriber troen på, at en yderligere udvikling af videnskab og
teknologi vil føre til løsningen på problemerne. Mange anser, som følge heraf, grønne organisati-
oner for at være anti-teknologiske der ønsker tilbagevenden til den pre-industrielle alder. Dobson
mener dog, at denne fremstilling er meget simplificeret, idet han mener, at de grønne organisatio-
ners holdning til det 19. og 20. århundredes teknologi er meget ambivalent, og at det afhænger af,
hvilken teknologi der er tale om. Dette skyldes bl.a., at der findes mange forskellige typer grønne
organisationer set i forhold til deres opfattelse af hvor radikale tiltag, der er nødvendige, og de
har derfor også forskellige holdninger til, i hvor høj grad teknologiudvikling bør være en del af et
fremtidigt bæredygtigt samfund. Dobson mener dog, at de radikale grønne organisationer har en
generel mistænkelighed over for teknologi, og at det er et fundamentalt kendetegn ved deres or-
ganisation. De radikale grønne organisationers modstand mod anvendelse af teknologi bunder,
ifølge Dobson, i deres opfattelse af, at den eneste løsning på de nuværende miljøproblemer er en
reduktion af forbruget og ikke flere teknologiske opfindelser (Dobson, 1995). Der er således en
grundlæggende modstand mod at anvende løsninger, der ikke nødvendigvis fører til et reduceret
forbrug.
Det er ikke defineret nærmere, hvilke former for teknologi, der findes acceptable af disse organisa-
tioner, og det er derfor svært at vurdere, i hvor høj grad disse står i uoverensstemmelse med økolo-
gisk modernisering på dette punkt. Det grundlæggende spørgsmål er nok, om man finder teknologi-
en ønskelig eller ej, og dette skal så vurderes i hvert enkelt tilfælde. Når der er tale om renere tek-
nologi virker det umiddelbart svært at argumentere for ikke at kunne gå ind for dette. I hvert fald
kan man sige at begrebet renere teknologi i bred forstand, hvor det kan ses som et udtryk for prin-
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cippet om forebyggelse frem for helbredelse, i alle tilfælde må være at foretrække frem for rens-
ning, når skaden er sket.
Anvender man begrebet om renere teknologi i forhold til en konkret teknologi, virker det stadigt
svært at argumentere for, at man ikke ønsker en teknologi, der er renere. Det afgørende er dog her
diskussionen om, hvorvidt man overhovedet ønsker en given teknologisk udvikling. Hvis den
grundlæggende holdning er, at vi skal gå tilbage i det moderne og have en industriel nedrustning,
sådan som det blev præsenteret af demoderniseringsteoretikerne, må en udvikling af renere tekno-
logi anses for at være et skridt i den forkerte retning selv at udvikle renere teknologi.
Vi mener, at Geus i denne forbindelse er inde på noget meget vigtigt, når han fremhæver vigtighe-
den af at have en offentlig debat om, hvilken teknologisk udvikling det er, vi gerne vil have og ikke
blot ukritisk acceptere enhver teknologisk udvikling. Dette skal være medvirkende til at undgå an-
vendelse af teknologier, som kan vise sig at være problematiske for miljøet, hvilket eksempelvis
kan være tilfældet med Hubers forslag om anvendelse at genteknologi.
Denne diskussion skal i høj grad ses i forhold til anvendelsen afforsigtighedsprincippet, som er et
af de grundprincipper Geus fremhæver som betydende for den økologiske restrukturering (jf. afsnit
2.2). Hvorvidt miljøpolitikken skal bygge på forsigtighedsprincippet eller ej og via dette princip
have lov til at stoppe en udvikling, der ikke er en vis miljømæssig sikkerhed for, er et meget hold-
ningspræget spørgsmål. Det virker heller ikke umiddelbart som om, der er fuld enighed omkring
dette spørgsmål blandt økologisk moderniserings-teoretikerne. Vi deler dog Geus' opfattelse i dette
spørgsmål, når han peger på, at forsigtighedsprincippet skal være et grundlæggende princip i miljø-
politikken.
2.6.4 Legitimitet i beslutningsprocesserne
Som beskrevet i afsnit 2.5 er det et afgørende element i miljøpolitikken, at der er legitimitet i be-
slutningsprocesserne og denne legitimitet er afhængig af deltagelse af de interesserede aktører. Fle-
re teoretikere fremhæver endvidere, at der skal ske en højere grad af inddragelse af forskellige aktø-
rer i en dialog om kommende reguleringstiltag.
Da der blandt økologisk moderniserings-teoretikerne ikke gives nogle nærmere retningslinier for
hvilke forhold, der skal være gældende for at opnå legitimitet i beslutningsprocesserne, vil vi her
inddrage en kort diskussion om de demokratiske aspekter i forbindelse med en beslutningsproces.
Vi mener, at det en beslutning kan siges at være legitim, hvis den bygger på en demokratisk beslut-
ningsproces. Dette er baseret på Kai Lembergs fremstilling af centrale demokratiske principper i
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"Hvad forstår vi ved demokrati" (1996) og Jesper Holms arbejdspapir "Normativitet i samfundsvi-
denskaberne" (1993).
Et af de meget vigtige principper i forbindelse med det repræsentative demokrati er princippet om
åbenhed og offentlighed. Dette skyldes, at hvis ikke borgeren nøje kan følge lovenes tilblivelse og
udmøntning, ved borgeren ikke, om de valgte repræsentanter til den lovgivende forsamling lever op
til deres løfter og programmer. Kravet om åbenhed og offentlighed skal derfor gælde alle tre magt-
led i demokratiet: Folketinget, regeringen og forvaltningen samt domstolene. I Danmark er dette
bl.a. opfyldt ved at Folketingets forhandlinger er åbne både for publikum og for pressen, at der er en
vid adgang til aktindsigt og en tradition for, at ministre offentligt gør rede for regeringens behand-
ling af store politiske spørgsmål. Særligt for Folketingets lovgivningsprocedure gælder det, at lov-
forslagene gennemgår tre behandlinger, hvor det under 2. behandlingen er muligt for alle interesse-
rede parter at møde frem og gøre deres synspunkter gældende (Lemberg, 1996).
Jesper Holm fremhæver ligeledes principper som åbenhed og offentlighed i forvaltningen og i be-
slutningsprocedurer som vigtige demokratiske idealer. Endvidere fremhæves gennemsigtighed og
participation som vigtige demokratiske principper. Denne indsigt i forvaltningen er nødvendig for
at kritik og korrektion kan finde sted (Holm, 1993).
Vi kan på baggrund af ovenstående udlede, at for at der er legitimitet i beslutningsprocesserne, er
det nødvendigt, at der er en åbenhed i forhold til at interessenter kan få mulighed for at følge be-
slutningsprocesserne og gøre deres synspunkter gældende - dvs. participation. En forudsætning for
at interessenterne kan følge beslutningsprocesserne og gøre deres synspunkter gældende er imidler-
tid, at der er gennemsigtighed i beslutningsprocesserne. Kravet om gennemsigtighed medfører, at
der skal være adgang til information, så det er muligt at orientere sig om processens forløb. Dette er
endvidere en forudsætning for, at de deltagende interessenter kan have et grundlag at fremsætte en
kritik på og for at borgeren har mulighed for at få indblik i hvordan beslutningerne er blevet truffet.
2.7 Delkonklusion
På baggrund af ovenstående diskussion af økologisk modernisering kan vi udlede følgende princip-
per, som skal være gældende for den fremtidige miljøpolitik.
• Miljøpolitikken bør have som primært formål at øge incitamenterne for, at den økologiske rati-
onalitet kan komme på ligefod med den økonomiske rationalitet og dermed opmuntre til, at
miljø automatisk bliver indtænkt i alle beslutninger, der træffes omkring produktion og forbrug.
Dette skal gælde på alle niveauer i samfundet, således både på overordnet politisk niveau, i er-
hvervslivet og hos den enkelte forbruger.
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• Miljøpolitikken bør være proaktiv frem for reaktiv. Princippet om renere teknologi og løsning
ved kilden frem for helbredelse bør være gennemgående.
• Miljøpolitikken bør opmuntre til teknologisk innovation, der kan sikre en mere miljømæssigt
optimal produktion, men med forsigtighedsprincippet som et grundlæggende princip for hvad
der kan tages i anvendelse.
• Der bør være en helhedsorienteret tilgang til løsningen af miljøproblemerne, så forureningen
ikke blot flyttes fra én recipient til en anden eller opstår i et andet led af produktets livscyklus
• Der bør ske en øget anvendelse af "ikke-direkte regulerende " og dialogorienterede virkemidler,
som, gennem inddragelse af den regulerede part (industrien), lægger op til ansvar liggørelse af
denne. Staten skal dog til stadighed fastsætte de overordnede linier og mål i miljøpolitikken
Miljøreguleringen bør baseres på decentralisering, når det er muligt, og centralisering, når det
er nødvendigt.
For at sikre legitimitet i de politiske beslutninger skal forhandlingprocessen være baseret på
åbenhed, gennemsigtighed og deltagelse.
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Kapitel 3 Karakteristik af den danske miljøpolitik
Vi vil i dette kapitel kort opridse tendenserne i den danske miljøpolitik siden den første miljøbe-
skyttelseslov blev vedtaget i 1973, for derefter at gennemgå hvordan de overordnede mirjøpoliti-
ske strategier ser ud i dag. Vi ser på hvilke midler, der anvendes i miljøpolitikken, hvilke prin-
cipper denne bygger på, og hvordan aftaler hidtil har indgået som et blandt flere miljøpolitiske
instrumenter. Herudover vil vi komme ind på EU-dimensionen, som har stor betydning for den
danske miljøpolitik. Det overordnede formål med kapitlet er, at beskrive hvilke rammer en
eventuel anvendelse af aftaler skal indgå i.
3.1 Miljøpolitikken frem til midten af firserne
Danmarks første miljøbeskyttelseslov blev vedtaget i Folketinget i 1973. Den blev til under en
socialdemokratisk regering, som sammen med SF havde et lille flertal i Folketinget. Loven hav-
de krævet langvarige forhandlinger med erhvervsorganisationerne, primært Industrirådet og
Landbrugets organisationer, men endte med at blive vedtaget med tilslutning fra Industrirådet14
(Andersen & Hansen, 1991).
Det oprindelige formål med loven var at "... opprioritere hensynet til miljøet på bekostning af
hensynet til den økonomiske vækst." (Jørgensen, 1989, s. 5). Men bl.a. afvejningsprincippet15,
som blev indføjet i loven efter pres fra industrien, betød, at miljøkrav skulle afvejes med hensy-
net til virksomhedernes og samfundets økonomi. Loven havde form som en rammelov, der for-
mulerede målsætningen for indsatsen samt de administrative procedurer og kompetencer. Den
nærmere udarbejdelse af regler på de enkelte områder blev lagt ud til miljøministeren og admi-
nistrationen. Loven byggede på en høj grad af decentralisering, hvor det var kommuner og am-
ter, der skulle varetage håndhævelsen af loven. Hensigten med dette var at give kommunerne
mulighed for at fastsætte de specifikke krav, under hensyntagen til det lokale miljøs kapacitet,
indbyggernes præferencer og den pågældende virksomheds økonomiske situation (Andersen et
al., 1998).
14
 "Enigheden med Industrirådet betød, at det var muligt at få loven vedtaget i Folketinget med Socialdemokratiets
og de Konservatives stemmer. Derimod undlod de øvrige partier at stemme; Venstre fordi kravene fra landbruget
ikke var opfyldt, SF fordi ingen af partiets 70 ændringsforslag til sikring af miljøet blev vedtaget, og Radikale fordi
der var for stor magt til ministeren." (Andersen & Hansen, 1991, s. 40).
15
 Afvejningsprincippet gik ud på, at der "ved bedømmelsen af omfanget og arten af foranstaltninger til forebyggel-
se og imødegåelse af forurening skal derpå den ene side lægges vægt på de ydre omgivelsers beskaffenhed og
forureningens indvirkninger på disse, og på den anden side den samfundsmæssige nytte af den virksomhed [...], og
omkostningerne ved beskyttelsesforanstaltningerne." (Pedersen, 1991, s. 48).
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Generelt skete der i denne periode en omfattende udarbejdelse af regler, og der blev oparbejdet
et stort og detaljeret administrationsapparat. De anvendte styringsmidler var hovedsageligt ad-
ministrativ direkte regulering som godkendelser, påbud og forbud. Kun i begrænset omfang an-
vendtes indirekte styringsmidler, som f.eks. økonomiske tilskud eller afgifter. Reguleringen var
skarpt opdelt mellem staten/den offentlige sektor som den regulerende og markedet/den private
som blev reguleret (Pedersen, 1991).
Miljøreguleringen var i 70'erne rettet mod lokale og regionale miljøproblemer, som søgtes løst
særskilt uden overordnede planer. Det var opfattelsen, at "... nok var forureningsproblemerne
betydelige, men de kunne løses ved udledningskrav til industrien, byggeri af renseanlæg og
planlægning. Mange mente i øvrigt, at problemerne var stærkt overdrevne." (Miljøministeriet,
1988, s. 26).
Perioden var præget af en opfattelse af, at forureningsproblemerne kunne løses gennem fortyn-
dings- og spredningsprincipperne, og metoden var derfor "end-of-pipe" løsninger, dvs. at bygge
højere skorstene, længere rør, m.m. Afvejningsprincippet i miljøbeskyttelsesloven illustrerede
den gældende tankegang - at man var villig til at acceptere forurening af miljøet, hvis det kunne
begrundes i forhold til virksomhedens økonomi og samfundsnytte. I praksis kom det derfor ofte
til at betyde, at virksomheder, der var tilstrækkeligt vigtige for eksport eller beskæftigelse, kun-
ne få mere lempelige forureningstilladelser (Jørgensen, 1989).
Kendetegnende for denne periode af den danske miljøpolitik var således en meget reaktiv frem
for en proaktiv tilgang til miljøproblemerne. Miljøproblemerne blev ikke søgt forebygget, men
blev forsøgt oprenset/løst, når de opstod. Disse karakteristika var ikke blot kendetegnende for
miljøpolitikken i Danmark, men var tendenser, der kunne ses i de fleste vesteuropæiske lande i
disse år.
Disse principper for miljøreguleringen blev imidlertid ikke godtaget i alle dele af befolkningen.
I løbet af perioden blev en række nye miljøorganisationer og bevægelser dannet - eksempelvis
NOAH allerede i 1969. Disse organisationer så anderledes på miljøproblemerne og mente, at
naturen havde en selvstændig interesse, der burde tages med i betragtning på lige fod med andre
samfundsinteresser (Andersen, 1989). Frem til 1980 vandt de grønne organisationer betydelige
sejre og anerkendelse, men opnåede dog ikke den store direkte indflydelse på miljølovgivnin-
gen, hvilket kan hænge sammen med deres græsrodsorganisationsform, som betød, at der ikke
var nogen overordnet ledelse at forhandle med (Schroll, 1997).
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3.2 Miljøpolitikken fra midten af firserne
I løbet af 80'erne skete der en politisk erkendelse af, at den hidtidige strategi på miljøområdet
ikke havde været tilstrækkelig til at løse miljøproblemerne. Man indså, at der ikke var sket nogle
væsentlige forbedringer i miljøtilstanden, hvorfor den eksisterende miljøbeskyttelseslov måtte
strammes. Endvidere blev det klart, at loven ikke var blevet varetaget godt nok af de decentrale
myndigheder (Andersen & Hansen, 1991).
Dette resulterede i, at der i 1984 kom en særlig "håndhævelseslov", der indskærpede, at loven
skulle overholdes (Andersen & Hansen, 1991). Problemerne med kommunernes manglende
håndhævelse af miljøloven betød i praksis, at der, 15 år efter miljølovens vedtagelse, kun var ca.
50 % af de relevante virksomheder, der havde en godkendelse. Tilsyn og miljøgodkendelser af
virksomheder foregik ikke efter noget fastlagt system. Mange virksomheder kunne helt undgå at
blive omfattet af miljøkrav, hvis de undlod at ansøge om miljøgodkendelse - simpelthen fordi
kommunerne ikke havde nogen samlet oversigt over de forurenende virksomheder (Andersen et
al., 1998).
Årsagen til disse problemer var blandt andet, at kommunerne var underbemandede, og at det
eksisterende personale manglede uddannelse. Endvidere viste undersøgelser, at der i kommu-
nerne ikke var politisk vilje til at gennemføre intentionerne med miljøbeskyttelsesloven. Således
skulle ambitiøse miljømål afvej es med andre politiske mål i kommunen. Folketinget og Miljø-
ministeriet besluttede, på baggrund af dette, at forbedre de decentrale myndigheders kapacitet til
at implementere miljølovgivningen ved at fordoble antallet af ansatte over en årrække (Ander-
sen et al, 1998).
En anden erkendelse var, at den hidtidige strategi med spredning og fortynding ikke resulterede i
en egentlig mindskelse af forureningen, som derfor fortsat øgedes. Det blev endvidere klart, at
den omfattende industrielle aktivitet ikke kun var årsag til lokale og regionale problemer, som
var umiddelbart synlige. Den lokale aktivitet medførte også miljøproblemer på nationalt, inter-
nationalt og globalt niveau i form af bl.a. forsuring, drivhuseffekt og nedbrydning af ozonlaget
(Pedersen, 1991).
I 1986 kom så den første egentlige reform af miljøbeskyttelsesloven. Baggrunden herfor var et
øget pres for at stramme miljølovgivningen, fra det dengang grønne flertal i folketinget16. Dette
grønne flertal fik således også stor indflydelse på selve ændringerne i loven, idet flere af de æn-
16
 Regeringen var på dette tidspunkt "firkløverregeringen" bestående af Venstre, Konservative, Kristeligt Folkeparti
og Centrumdemokraterne. Det 'grønne flertal' i folketinget bestod af venstrefløjspartierne, Soc. dem. og Det Rad.
Venstre.
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dringsforslag som de havde til Miljøstyrelsens og interesseorganisationers forhandlingsresultat,
blev vedtaget (Andersen & Hansen, 1991).
Resultatet af stramningen var for det første, at afvejningsparagraffen blev afskaffet, idet der var
enighed om, at princippet ikke var godt nok, hvis der skulle ydes en effektiv indsats mod miljø-
problemerne. Imidlertid skulle det forvaltningsretlige proportionalitetsprincip, der går ud på, at
mål og midler skal stå i passende forhold til hinanden, fortsat gælde (Andersen, 1989; Andersen
& Hansen, 1991). Dette princip lægger ikke i lige så høj grad som det gamle op til at tilsidesætte
miljøbeskyttelse til fordel for økonomien, men tillader dog stadig forurening, hvis økonomien
kræver det. Forskellen er, ifølge Mogens Moe (1997), at en virksomhed, der forurener alvorligt,
under alle omstændigheder må betale prisen for rimelige miljømæssige forbedringer. Den kan
ikke undslå sig under henvisning til, at økonomien er dårlig, og at der er mange arbejdspladser
på spil, hvilket var tilfældet med afvejningsprincippet (Moe, 1997).
En anden vigtig ændring af miljøloven var at miljøgodkendelser blev gjort tidsbegrænsede. Det
havde tidligere været problematisk at revidere de gældende miljøgodkendelser, som var tidsube-
grænsede, og derfor reelt havde fredet virksomhederne i forhold til at iværksætte yderligere til-
tag til miljøforbedringer. Med ændringen af miljøloven blev der nu mulighed for at revidere
miljøgodkendelsen efter 8 år. Samtidig blev en række større virksomheder flyttet fra kommunal
godkendelse til amtskommunal godkendelse (Andersen & Hansen, 1991). Dette skyldtes dels et
øget antal af opgaver og dels kommunernes manglende evne til at udfylde deres opgave (Ander-
sen et al., 1998).
3.2.1 "Enkelt og effektivt"
I slutningen af 80'erne kom der opmærksomhed omkring den kraftige vækst i antallet af love,
bekendtgørelser og cirkulærer på miljøområdet, som var sket indenfor de sidste ti år. Man mente
fra Miljøministeriets side, at det var nødvendigt med en gennemgående revision af miljøpolitik-
ken, idet regelsystemet var blevet for uoverskueligt. Ministeriet meldte ud, at der blev brugt for
mange statslige ressourcer på udarbejdelse og administration af regler, og at en forenkling af
reglerne ville forbedre miljøpolitikkens gennemslagskraft og dermed sikre resultater (Miljømini-
steriet, 1988).
11988 udgav Miljøministeriet, med miljøminister Lone Dybkjær i spidsen, et debatoplæg om
mulighederne for forenkling af miljølovgivningen. Oplægget hed "Enkelt og effektivt - et de-
batoplæg om lovgivning og administration", og havde til formål at "... komme med forenklings -
forslag, der på den ene side på en for forbrugerne synlig måde forenkler reglerne indenfor
miljø-, planlægnings- og naturregulering uden at svække miljøbeskyttelsesinteresserne og som
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derved på den anden side muliggør, at der frigøres ressourcer til løsning af mere påtrængende
opgaver." (Miljøministeriet, 1988, s. 4).
I oplægget var den gennemgående ide for den fremtidige miljøpolitik, at omfanget af den tradi-
tionelle statslige regulering skulle mindskes. Regelmængden var blevet for omfattende, kompli-
ceret og uoverskuelig, hvilket kunne medføre problemer med at gennemtvinge lovene: "... lov-
givning på en række områder er blevet så ambitiøs i sin styringsiver, at det ikke er sandsynligt,
at lovene kan gennemtvinges overfor borgere og virksomheder.''1 (Miljøministeriet, 1988, s. 12).
Det var med dette oplæg, at aftaleinstrumentet for første gang blev introduceret i et officielt ud-
spil fra Miljøministeriet. Der blev i oplægget fremsat en række forslag til ændringer i den eksi-
sterende lovgivning, som forventedes at kunne føre til den ønskede deregulering og forenkling.
Forslagene blev stillet inden for flere forskellige områder: Afregulering, betaling, decentralise-
ring, samarbejde, større overskuelighed og helhedssyn. Af eksempler på forslag kan nævnes:
- Mindre virksomheder skal fritages for miljøgodkendelser
Indskrænkning af klageadgangen, så myndighederne kan koncentrere sig om opgaver, der
har større betydning for varetagelse af miljøet
At miljøgodkendelser på nogle områder kan erstattes af omsættelige forureningstilladelser
At regeludstedelse i et vist omfang erstattes af indgåelse af aftaler med f.eks. de kommunale
organisationer og brancheforeninger.
For at tydeliggøre skiftet i tankegangen omkring miljøpolitikken opstiller Niels Åkerstrøm
(1995) hovedpunkterne fra oplægget således:
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Før
Styringsiver
Tæt regulering
Såvel små som store problemer blev reguleret
Traditionel retlig regulering som påbud, forbud,
planer og forudgående godkendelser
Uoverskuelig vækst i regelmassen
Bureaukrati og lange sagsbehandlingstider
Det forvaltede samfund, hvor det offentlige sam-
fund blander sig i mangfoldige ting
Stort centraladministrativt myndighedsapparat
I fremtiden
Indføring af lovpause
Afregulering
Indføring af bagatelgrænse
Indføring af selvforvaltning, nye ad-
færdsregulerende styringsmidler, aftale-
styring, information og rådgivning
Sammenlægning af love
Afbureaukratisering
Samfund, hvor virksomhederne selv har
frihed til at finde den mest hensigts-
mæssige løsning
Decentralisering til kommune, amt og
private netværk
Kilde: Åkerstrøm 1995, s. 196.
Aftaler kom altså ind her som et nyt styringsmiddel, som man forventede i et vist omfang ville
kunne erstatte den mere traditionelle regulering i form af regelstyring. Aftaler kan ses som et
middel, der skulle opfylde intentionerne om afregulering. Der skulle anvendes midler, hvor lov-
givningen, igennem adfærdsregulerende mekanismer, i højere grad ansporede virksomhederne
til selv at gøre en indsats for at begrænse den forurening deres produktion var årsag til. Aftalerne
var tænkt som et sådant adfærdsregulerende middel, der ville lægge en stor del af ansvaret ud til
industrien. Ved at lade myndigheder og industri samarbejde kunne man fastlægge en bedre
strategi for, hvordan miljømålsætningerne kunne opnås (Miljøministeriet, 1988).
Hensigten, med i højere grad at basere miljøreguleringen på selvregulering og inddragelse af
virksomheder, var at opnå en højere grad af accept hos virksomhederne, således at de blev en
mere positiv samarbejdspartner. Miljøstyrelsen ønskede at få et mere ligeværdigt samarbejde
mellem myndigheder på den ene side og borgere og virksomheder på den anden. Det var hen-
sigten, at samarbejdet ikke alene skulle ligge forud for den egentlige regelfastsættelse, men også
være en væsentlig bestanddel af den senere administration. Endvidere var der mulighed for, at et
samarbejde ligefrem kunne træde i stedet for den traditionelle lovgivningsmetode (Miljøministe-
riet, 1988).
Ifølge Holm & Klemmensen (1993) var en af de væsentligste begrundelser for at introducere
aftaler som virkemiddel i den danske miljøpolitik, at der forekom en stigende kompleksitet i
miljøproblemerne, legitimitetsproblemer i reguleringen og at der i 80'erne var en øget opmærk-
somhed mod underskuddet i den offentlige sektor. "I det miljøpolitiske sektorområde støder
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bekæmpelse af statsunderskuddet på det problem, at den hidtidige normorienterede miljøregide-
ring fordrer stigende kontrol og tilsynsindsats, for at legitimisere sig overfor en voksende mil-
jøoppinion." (Holm & Klemmensen, 1993, s. 2). De mener, at disse problemer blev søgt imøde-
kommet ved at forsøge at gennemføre en liberal miljøpolitik, kendetegnet ved deregulering,
modernisering af den offentlige sektor og nye virkemidler (Holm & Klemmensen, 1993).
Allerede i de næste par år, efter at debatten om en forenkling og afbureakratisering af miljøre-
guleringen var taget op, øgedes brugen af aftaleinstrumentet. Der blev mellem 1987 og 1996
indledt forhandlinger om ca. 12 aftaler mellem Miljøministeriet og industrien. Ud af disse aftaler
er ca. halvdelen tilbagetagnings- eller genanvendelsesaftaler, og halvdelen er aftaler om udfas-
ning eller reduktion af brugen af bestemte stoffer eller råvarer, og er således mere kildeoriente-
rede (se bilag 2).
Den ændring af miljøpolitikken, som der således blev lagt op til i slutningen af 80'erne, med
bl.a. "Enkelt og Effektivt", førte videre til fremsættelse af konkrete lovforslag i 1990, som førte
frem til den nye miljøbeskyttelseslov.
3.2.2 Miljøindsatsen i 90'erne
Den reviderede miljøbeskyttelseslov trådte i kraft 1. januar 1992. Formålet med denne lov var
"... en styrkelse af miljøindsatsen, en forenkling af lovgivningen og en bedre anvendelse afres-
sourcerne." (Industriministeriet og Miljøministeriet, 1992, s. 12).
Revisionen af loven medførte, at nogle af de forslag, der var blevet præsenteret i "Enkelt og
Effektivt" nogle år tidligere, blev indføjet i loven. Således blev der bl.a. gennemført en sam-
menlægning af mange enkelte miljølove til nogle få hovedmiljølove. Endvidere blev diskussio-
nerne om anvendelse af aftaler som styringsmiddel i miljøreguleringen indføjet i miljøbeskyttel-
sesloven ved § 10, der giver Miljøministeren bemyndigelse til at indgå aftaler med industrien
inden for særligt fastlagte rammer.
Vi vil i det følgende beskrive, hvad formålet var med § 10, og hvilke særlige krav der blev stillet
til indgåelse af denne type aftaler.
§ 10 aftaler
Formålet med § 10 er at skabe bindende rammer for nedbringelse af den samlede forurening.
Der skal dog være tale om et væsentligt miljøproblem på nationalt eller internationalt plan. Så-
ledes er det ikke hensigten, at aftaler i henhold til § 10 skal anvendes til at regulere lokale miljø-
45
Kapitel 3 Karakteristik af den danske miljøpolitik
problemer. Til vurdering af et miljøproblems væsentlighed anvendes kriterier i forhold til stof-
fet, produktet eller materialets art og/eller mængde (Basse, 1991).
En afgørende forudsætning for at kunne indføre aftaler efter Miljøbeskyttelseslovens § 10, stk. 2
er, at miljøministeren forud for forhandling af aftalen har fastsat bindende målsætninger for det
miljøproblem, der skal reguleres (Miljøbeskyttelsesloven, 1998; Basse, 1991). Således skal mi-
nisteren, forud for forhandlinger af en aftale, udstede en bekendtgørelse med bindende mål for
forureningsbegrænsningen. Dermed er det forureningsniveau, der skal nås frem til, ikke en del
af forhandlingerne. Forhandlingerne omhandler dermed kun de midler, der skal anvendes for at
opnå de fastsatte mål (Basse, 1991; Kjellerup, 1993).
I miljøbeskyttelseslovens § 10, stk. 2 fremgår det, at miljøministeren kan fastsætte regler om
aftalegrundlaget og om almindelige betingelser for aftaler. Han/hun kan udpege ansvarlige for at
aftalen gennemføres, dvs. at han/hun f.eks. kan blande sig i forholdet mellem en organisation og
dens medlemmer. Desuden kan han/hun fastsætte regler for sikring af aftalens overholdelse,
f.eks. om virksomheders pligt til at afgive oplysninger til de for aftalen ansvarlige eller til mini-
steren. Endelig kan ministeren afgøre spørgsmål om betaling af bod i tilfælde af forsinkelse eller
anden misligholdelse af aftalen (Basse, 1991).
Inden en § 10 aftale indgås skal denne, ifølge § 10, stk. 3, forhandles med de i § 11 nævnte or-
ganisationer og myndigheder. Disse organisationer er "... de nærmest interesserede landsom-
fattende erhvervs- og miljøorganisationer, de kommunale organisationer og andre berørte
statslige myndigheder, herunder arbejdsministeren." (Miljøbeskyttelsesloven, 1998, § 11).
Hvorvidt der skal opnås enighed, med de relevante organisationer og myndigheder før aftalen
kan indgås, fremgår ikke af denne regel (Basse, 1991).
§ 10, stk. 4 giver ministeren bemyndigelse til, på baggrund af en indgået aftale, at fastsætte til-
svarende krav til virksomheder, der ikke er omfattet af aftalen. Således kan de, der ikke frivilligt
indgår i aftalen, alligevel ende med at skulle følge de krav, der fastsættes i aftalen. Disse krav vil
blive udformet i generelle regler, som umiddelbart bindende krav rettet til den enkelte virksom-
hed (Basse, 1991).
Ifølge § 10, stk. 5 kan vilkår i en gældende miljøgodkendelse erstattes af miljøaftalens bestem-
melser, mens resten af miljøgodkendelsen opretholdes. Det er endvidere, ifølge stk. 5, et krav til
aftalen, at det skal fastlægges under hvilke betingelser og i hvilket omfang, de aftalte betingelser
kan suppleres eller skærpes af de lokale miljømyndigheder. Det er dog på forhånd en forudsæt-
ning, at der udelukkende kan gennemføres en lokal skærpelse, hvis der er tale om en særlig lokal
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sårbarhed (Basse, 1991). Det forudsættes i denne forbindelse, at de kommunale organisationer
inddrages i forhandlingerne, ikke som part i sagen, men med det formål, at lette/klargøre de
kommunale myndigheders opgaver som tilsyns- og recipientmyndighed (Basse, 1991).
Der er endnu kun indgået en enkelt aftale med hjemmel i § 10, nemlig aftalen om tilbagetagning
af genopladelige batterier17. Aftalen havde til formål at sørge for indsamling af genopladelige
batterier, der kan være problematiske i miljøet grundet indholdet af cadmium (Holm & Klem-
mensen, 1993). Der er dog fra flere sider rejst tvivl om, hvorvidt den kan betragtes som en "æg-
te" § 10 aftale. Aftalen var en praktisk ordning til genindsamling af batterier, hvor begge parter
havde mulighed for at opsige aftalen med tre måneders varsel. Den indeholdt ikke nogen sankti-
onsmuligheder for at sikre overholdelsen. Aftalen kunne ikke siges at omhandle et miljøproblem
af den art, der lægges op til i § 10, og indeholdt ikke nogle større perspektiver om ændringer i
bæredygtig retning (Holm & Klemmensen, 1993).
Man har således, ved udarbejdelsen af § 10 i miljøbeskyttelsesloven, forsøgt at imødekomme
ønsket om en større grad af initiativ udlagt til industrien selv. Når der kun er blevet lavet én af-
tale med hjemmel i § 10, tyder det dog på, at paragraffen alligevel har været problematisk at
anvende. Der er sandsynligvis flere grunde hertil. Vi har indtryk af, at det største problem er, at
Dansk Industri (eller andre organisationer) ikke kan binde sine medlemmer i en sådan grad, som
der lægges op til i § 10 (Holm & Klemmensen, 1993; Pers. com. Goldschmidt, 1999).
Renere teknologi
Et andet resultat af revisionen af miljøbeskyttelsesloven var, at renere teknologi blev indført
som et centralt princip for den fremtidige miljøregulering. Princippet indgår i selve lovens for-
mål, samt i en række af lovens regler (Revsbeck, 1996). Renere teknologi er en strategi, der
bygger på forebyggelse frem for helbredelse, og lægger i høj grad op til, at det er virksomheder-
ne selv, der skal gøre en indsats for at mindske den forurening, som deres produktion er årsag
til. Det centrale er erkendelsen af, at alle de råvarer som anvendes til fremstilling af produkter, i
sidste ende tilføres miljøet, og derved udgør en miljørisiko. Dette nødvendiggør en indsats så
tidligt i produktets livscyklus som muligt (Miljøministeriet, 1992).
Renere teknologi kan både dreje sig om at optimere selve produktionsprocessen, så den giver
anledning til mindre spild, men kan også dreje sig om substitution af materialer eller stoffer med
andre, som er mindre skadelige for mennesker og miljø. Strategien sammenfatter således de tan-
kegange, som har udviklet sig igennem tiden, og som har vist sig at være nødvendige for at gen-
17
 Aftale mellem Miljøministeren og Detailhandelens og Batteriimportørernes Fællesforening for Genopladelige
Batterier, indgået 25. September 1991.
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nemføre en effektiv indsats for at løse eller mindske miljøproblemerne. Der er siden 1989 lavet
flere handlingsplaner for fremme af udviklingen af renere teknologi i industrien (Miljøministeri-
et, 1992).
Produktorienteret miljøindsats
I "Natur- og Miljøpolitisk Redegørelse" fra 1995 udtrykkes det, at den hidtidige indsats har væ-
ret for koncentreret om enkelte dele af et produkts livscyklus, og at det vil være nødvendigt med
en produktorienteret miljøpolitik, som bygger på "... en sammenhængende indsats overfor alle
relevante dele af produkters og materialers livscyklus, alle relevante sundhedsfarlige eller mil-
jøskadelige stoffer og alle aktører med indflydelse på produkternes miljøbelastning." (Miljø- og
Energiministeriet, 1995, s. 35).
Disse tanker resulterede i et debatoplæg fra Miljøstyrelsen med titlen "En styrket produktorien-
teret miljøindsats", som kom i 1996. Debatoplægget blev til på baggrund af rundbordssamtaler
og kontakt til erhvervslivets organisationer og relevante myndigheder. Formålet med oplægget
er at belyse rammerne for en politik, der satser på produkter med bedre miljøegenskaber, men
som samtidig kan konkurrere på markedet. Udgangspunktet for indsatsen er, at der kun vil blive
udviklet og afsat miljørigtige produkter, hvis dette kan spille sammen med virksomhedernes
erhvervsøkonomiske interesser og de øvrige aktørers interesser. Derfor er det nødvendigt, at
indsatsen iværksættes i dialog med aktørerne og ved samarbejde mellem erhvervslivet og det
offentlige (Miljøstyrelsen, 1996).
De virkemidler der peges på, for at opnå de ønskede mål, er først og fremmest virkemidler som
opbygger ressourcer hos aktørerne, og som giver aktørerne valgmuligheder. Der peges på beho-
vet for at anvende en kombination af adfærdspåbydende regulering og adfærdsstimulerende re-
gulering. Her tænkes på virkemidler, som tilfører f.eks. viden eller økonomiske ressourcer til
aktørerne, hvilket medvirker til at opbygge deres ressourcer og dermed kan forventes at bidrage
til såvel deres miljøadfærd som øget konkurrenceevne (Miljøstyrelsen, 1996). Nogle af de nyere
virkemidler der er taget i brug, er f.eks. miljømærker, miljøstyring og brancheorienteringer.
Overordnede principper for miljøpolitikken
Efter udgivelsen af Brundtlandrapporten i 1987 blev begrebet bæredygtig udvikling indført i
miljødebatten og tankerne om en forebyggende miljøregulering blev fremlagt som en officiel
filosofi inden for Miljøministeriets område. Siden er bæredygtighed blevet en del af formålspa-
ragrafferne for de centrale miljølove: Miljøbeskyttelsesloven, Naturbeskyttelsesloven og Plan-
lægningsloven. Det lyder således, at lovene skal være med til at sikre, at "... samfundsudviklin-
gen kan ske på et bæredygtigt grundlag i respekt for menneskets livsvilkår" (Jørgensen & Chri-
stensen, 1993, s. 17).
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Som nævnt i kapitel 2, findes der forskellige udlægninger af begrebet bæredygtighed, hvilket vi
ikke vil gå nærmere ind på, blot konstatere, at en konsekvens af debatten om bæredygtig udvik-
ling, har været en erkendelse af, at miljøhensyn bør indarbejdes på alle samfundsområder, og at
miljøproblemer og løsningsstrategier skal ses i et mere helhedsorienteret perspektiv. Dette har
bl.a. resulteret i udarbejdelsen af handlingsplaner for f.eks. transport, energi og renere teknologi
med overordnede målsætninger om bæredygtighed. Den umiddelbare politiske anerkendelse og
tilslutning til Brundtlandrapportens målsætninger hænger, ifølge Jesper Pedersen (1991), uden
tvivl sammen med det centrale budskab om, at økonomisk vækst ikke er en hindring, men en
forudsætning for opbygningen af "bæredygtige udviklinger", hvilket står i modsætning til tidli-
gere konklusioner om f.eks. grænser for vækst (Pedersen, 1991).
Tanken fra Brundtlandrapporten om at kombinere vækst og miljø blev et gennemgående træk i
miljøpolitikken i starten af 90'erne, hvilket bl.a. kan ses i oplægget "Miljøindsatsen i 90'erne "
fra 1992.1 dette beskrives, hvilke overordnede principper miljøpolitikken skal tilrettelægges ud
fra. Troen på at den økonomiske vækst kan kombineres med et bedre miljø udtrykkes således:
"Grundlaget for en effektiv miljøindsats er en økonomi i vækst. Kun gennem økonomisk vækst
vil vi være i stand til at afsætte de nødvendige ressourcer til miljøformål. På den anden side er
forudsætningen for en fortsat økonomisk vækst også, at der tages hånd om miljøproblemerne.
Vækst er ikke god, hvis den ødelægger vort miljø. Økonomi og miljø er to sider af samme sag. "
(Miljøministeriet, 1992, s. 17).
På baggrund heraf mener man, at det er nødvendigt, at integrere miljø i det samfundsøkonomi-
ske beslutningsgrundlag, for at skabe en økonomisk udvikling, som formår at bedre miljøforhol-
dene. Man finder det nødvendigt, at integrere miljøpolitikken i alle sektorer, for at opfylde et
andet meget vigtigt princip, nemlig princippet om forebyggelse (Miljøministeriet, 1992).
Denne meget optimistiske tilgang til mulighederne for at kombinere økonomi og miljø genfin-
des, i lidt mere moderate vendinger, i Natur- og miljøpolitisk redegørelse fra 1995. Her udtryk-
kes det, at "Danmark kan gøres til et eksperimentarium for en ny livsstil, der forener moderne
industriel produktion og velfærd med økologisk ansvarlighed." (Miljø- og Energiministeriet,
1995, s. 5).
Et andet vigtigt princip i miljøpolitikken er ansvarliggørelse. Det forudses i oplægget fra 1992,
at udviklingen vil betyde, at virksomhederne i højere grad afsig selv vil tage hånd om miljøpro-
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blemerne, og at "Der vil være penge at tjene på ressourcebesparelser og renere teknologi, og
miljøet vil indgå som en konkurrenceparameter mellem virksomhederne. " (Miljøministeriet,
1992, s. 19).
Denne tankegang er også grundlæggende i debatoplægget "Miljø, industri og regulering" fra
1997, hvor det hævdes, at der er ved at ske en markedsorientering af reguleringen, og at miljø-
venlighed allerede i dag er en konkurrenceparameter i mange tilfælde.
I spørgsmålet om stat kontra marked gøres det klart, at det offentlige skal spille en aktiv rolle i
miljøpolitikken, dels for at sikre den sociale dimension, og dels for at fastlægge de overordnede
mål. Man mener dog, at omfanget og karakteren af den offentlige styring bør drøftes løbende.
Der skal gøres plads for markedskræfterne, som man mener har vist deres styrke i forhold til at
sikre de lavest mulige samlede miljøomkostninger for samfundet. Det fremhæves, at markeds-
mekanismen er med til at sikre princippet om, at forureneren betaler, idet miljøforanstaltninger
ved produktion og forbrug betales direkte af producent og forbruger (Miljøministeriet, 1992).
Til at sikre en øget markedsorientering fremhæves aftaler som et middel, idet aftaler forpligter
de brancher, der skaber problemerne, til selv at løse dem. Økonomiske styringsmidler fremhæ-
ves ligeledes som et middel, idet de kan sikre en mere omkostningseffektiv miljøregulering samt
giver et permanent incitament til udvikling af renere teknologi. Holdningen til disse midler er
dog på dette tidspunkt lidt tilbageholdende, idet man pointerer, at brugen af de økonomiske sty-
ringsmidler ikke må skade konkurrenceevnen (Miljøministeriet, 1992).
Der kan ses en tendens til, at aftaler ikke længere fremhæves helt så meget, som de blev det i
slutningen af 80'erne og i starten af 90'erne, hvilket kan skyldes flere ting. Der var dengang en
borgerlig regering, som var positive overfor aftaleinstrumentet, hvilket hænger sammen med en
mere velvillig indstilling til erhvervslivet generelt. Regeringen har siden 1993 været socialde-
mokratisk ledet, hvilket kan betyde en grundlæggende lidt mere skeptisk holdning til aftaler.
Herudover har man nu set, at resultaterne af nogle af aftalerne ikke har været så gode, som der
blev lagt op til. Et eksempel herpå er PVC-aftalen, som har vist sig ikke at virke tilfredsstillende,
og derfor nu overvejes erstattet af afgifter eller anden regulering (Berlingske Tidende,
07.05.1999). Dog fastslår Svend Auken, at "Man skal ikke fuldstændig afskrive brugen af frivil-
lige aftaler, men i hvert enkelt tilfælde nøje overveje, om den skal suppleres med regulering."
(Politiken, 12.05.1999).
Miljøministeriet ser dog stadig aftaler som et anvendeligt virkemiddel, men har indset, at det
ikke er uden problemer. I debatoplægget "Miljø, industri og regulering" fra 1997 fremgår det, at
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man skal finde en vej til at sikre, at miljøaftaler lever op til samme krav om samfundsøkonomisk
effektivitet, miljømæssig effekt og gennemsigtighed som andre virkemidler, og det skal under-
søges, om der er bestemte områder, hvor aftaler kan være at foretrække (Miljøstyrelsen, 1997).
Et eksempel på et område hvor aftaler ses som et muligt instrument er kemikalieområdet, hvor
det i "Strategi for en styrket indsats på kemikalieområdet" fra januar 1999, nævnes, at frivillige
aftaler er et af flere mulige virkemidler til at reducere miljøbelastningen. De blødere virkemid-
ler, som også omfatter miljømærker og miljøvejledninger, har den fordel, fremfor forbud, at
udfasningen af de uønskede stoffer sker løbende. Anvendelsesbegrænsning gennem forbud er en
meget langvarig proces, bl.a. fordi der stilles store krav til dokumentation. Nationale begræns-
ningsinitiativer skal endvidere, før de må gennemføres, notificeres overfor EU-kommissionen,
som har ret til at udskyde forslaget for i stedet at foreslå fælles regler (Miljø- og Energiministe-
riet, 1999).
3.3 Miljøpolitikken i EU som ramme for den danske miljøpolitik
EU har siden indførelsen af det indre marked faet stigende betydning for den danske miljøpoli-
tik. Den økonomiske integration har bl.a. betydet, at det er blevet vanskeligere at lave nationale
miljøkrav på grund af nye procedurer for fjernelse af tekniske handelshindringer. Vi vil her be-
skrive de vigtigste regler.
Ved indførelse af regler i Danmark på et område, hvor der ikke i forvejen findes detaljerede
regler i EU-regi, gælder som hovedregel traktatens artikel 30-34, der kort sagt forbyder handels-
restriktioner mellem medlemslandene. Det betyder således, at hver gang vi ønsker at lave nogle
regler i Danmark, skal vi være sikre på, at disse er i overensstemmelse med artikel 30-34 og
dermed ikke kan betragtes som handelsrestriktioner af nogen art. Der er dog en undtagelse fra
denne regel, nemlig traktatens artikel 36, der oplister en kreds af hensyn, der kan medføre en
undtagelse fra artikel 30-34. Denne kreds af hensyn indeholder blandt andet et hensyn til be-
skyttelsen af menneskers og dyrs liv og sundhed, beskyttelse af planter m.v. Der er hermed mu-
lighed for at anvende denne undtagelsesregel med begrundelse i miljøforhold. Her gælder dog,
som i den danske forvaltningsret et krav om proportionalitet, der betyder, at man ikke må fore-
tage sig noget, der er mere indgribende, end hvad der er nødvendigt (Moe, 1997).
Miljøpolitikken i EU udformes grundlæggende ved hjælp af minimumsdirektiver og totalhar-
moniseringsdirektiver. Minimumsdirektiver sker efter artikel 13OS, og giver medlemslandene
mulighed for at gå i spidsen med strengere regler, hvis de ønsker det. Totalharmoniseringsdirek-
tiver, som sker efter artikel 100a, er direktiver, som nøjagtigt fastlægger miljøkravene og hindrer
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medlemslandene i at gå videre. Disse bruges, når der er tale om handel med varer, og anvendes
også på mange af de afgørende miljøspørgsmål. Totalharmonisering gælder i princippet kun for
miljøkrav til varer, der krydser landegrænser. Landene har lov til at stille så strenge krav, de vil
til udledninger fra faste anlæg, f.eks. spildevand og luftforurening, som ikke generer andre end
landets eget erhvervsliv (Jørgensen & Boye, 1998).
Et forhold i EU, der har stor indvirkning på de danske reguleringsprocesser i miljøreguleringen,
er et krav om notifikation af tekniske handelshindringer, dvs. regler der fastsætter krav til indu-
stri- eller landbrugsprodukter. Sådanne regler skal, som udkast, sendes til Kommissionen, hvor-
efter medlemsstaten skal afvente Kommissionens reaktioner. Indledende er denne status quo-
periode på 3 måneder. Hvis Kommissionen eller et andet medlemsland gør indsigelse, forlænges
perioden til 6 måneder og perioden forlænges yderligere, hvis kommissionen selv vil fremlægge
forslag til EU-regler eller hvis Rådet vedtager en fælles holdning. Dog er der en mulighed for at
et land kan sætte sine regler i kraft med det samme, hvis der er presserende miljømæssige grun-
de hertil. Ifølge EU-retten mener man således, at en bekendtgørelse er ugyldig, hvis notifikation
ikke er sket (Moe, 1997).
Miljøgarantien, artikel 100A, stk. 4, er en undtagelsesbestemmelse i traktaten. Den siger, at ved
vedtagelse af et direktiv i medfør af artikel 100a (Det Indre Marked), hvor der er tale om et to-
talharmoniseringsdirektiv vedtaget med kvalificeret flertal, har et medlemsland mulighed for at
aktivere miljøgarantien og anvende nationale bestemmelser, hvis den finder det nødvendigt af
hensyn til blandt andet miljø eller arbejdsmiljø. Et andet medlemsland eller EU-kommissionen
kan indbringe en sag om et lands anvendelse af miljøgarantien for EU-domstolen, der herefter
afgør om et land har ret til at anvende miljøgarantien i den konkrete sag, dvs. om der er tale om
særlige nationale miljøhensyn eller om handelshindringer. Miljøgarantiens anvendelsesmulighe-
der er, ser det ud til, ret begrænsede. Danmark har ind til videre (1997) anvendt miljøgarantien
to gange18. Der er uklarhed om, hvorvidt garantien kun kan bruges til at opretholde gældende
regler i et medlemsland, eller om den kan bruges til at indføre nye regler.
En anden mulighed for afvigelse af et totalharmoniseringsdirektiv er brug af sikkerhedsklausu-
len (eller beskyttelsesklausulen), artikel 100a, stk. 5. Denne klausul giver en medlemsstat be-
myndigelse til, med en eller flere ikke-økonomiske begrundelser, som er nævnt i artikel 36,
midlertidigt at indføre sine egne regler. Sådanne afvigelser skal meddeles kommissionen, der
herefter tager stilling til, om de afvigende regler må opretholdes eller ej. Denne artikel bruges
' Begge gange i forbindelse med træimprægneringsmidler.
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især, når der er fremkommet ny viden på et område. Danmark har anvendt sikkerhedsklausulen i
tre tilfælde19 (Moe, 1997).
3.4 Opsamling
Der kan siges at være sket en række ændringer i miljøpolitikken i løbet af det sidste 20-30 år.
Forhold som voksende komplekse miljøproblemer på nationalt og internationalt plan, utilstræk-
kelige reguleringsstrategier og administration samt en øget kompetenceudlægning til EU, har
betydet, at der er sket en revidering af den danske miljøpolitik. Udviklingen er gået i retning af
en øget fokusering på en helhedsorienteret miljøpolitik, som forsøger at indarbejde miljøhensyn
på alle områder.
Med bæredygtighedsbegrebet er det i miljøpolitikken blevet alment accepteret, at økonomisk
vækst og hensyn til miljøet kan integreres, og der er, som følge af denne tanke, sket en udvikling
af nye instrumenter, som er baseret på markedsmekanismen og på frivillighed. Sammenfattende
kan man sige, at de virkemidler som ønskes anvendt i de nyere miljøpolitiske strategier, i høj
grad bygger på samarbejde mellem de offentlige myndigheder og industrien, idet man arbejder
på vidensopbygning og teknologiudvikling som centrale faktorer. Ved i større grad at inddrage
erhvervslivet i udformningen af reguleringen, mener myndighederne at kunne opnå en række
fordele fremfor ved den direkte regeludstedelse.
Aftaler kan ses som udsprunget af denne udvikling i miljøpolitikken, udfra nogle intentioner om
at basere reguleringen på samarbejde og konsensus. Men der er også en tendens til at aftaler,
blot ti år efter de for alvor kom frem, ikke er helt så meget inde i varmen i de miljøpolitiske fora.
Dette kan hænge sammen med både den politiske konstellation i folketinget, og med de prakti-
ske erfaringer med brugen af aftaler.
Den drejning, som miljøpolitikken i Danmark har taget siden midten af 80'erne, har mange fæl-
lestræk med den generelle udvikling i miljøpolitikken i andre vestlige lande. Teoretikerne inden
for økologisk modernisering, som har analyseret den historiske udvikling, betegner de generelle
tendenser som et nyt paradigme eller en ny diskurs i miljøpolitikken.
19
 Første gang i forbindelse med mærkning og klassificering af kræftfremkaldende stoffer (1987), anden gang i
forbindelse med mærkning og klassificering af organiske opløsningsmidler (1987), og tredje gang om et spørgsmål
om børnesikre lukninger (1994) (Moe, 1997).
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Vi har set, at udviklingen i den danske miljøpolitik især indenfor de sidste ti år, i hvert fald på
idealniveauet (som det kommer til udtryk i strategier og handlingsplaner), på mange punkter
svarer til de principper økologisk modernisering opstiller for miljøpolitikken. I starten af 90'erne
udtryktes det klart af den borgerlige regering, at økonomisk vækst og miljø skulle ses som to
sider af samme sag. Denne holdning kommer ikke helt så uforbeholdent frem i den nyeste mil-
jøpolitik, men der er dog alligevel klare indikationer af, at tankegangen stadig gør sig gældende,
som grundlag for miljøpolitikken. Overordnet kan anerkendelsen af det brundtlandske bæredyg-
tighedsbegreb, i den officielle danske miljøpolitik, ses som et tegn herpå.
Men også nogle af de mere konkrete tanker om hvordan miljøpolitikken skal udformes, svarer til
idéerne inden for økologisk modernisering. Det er f.eks. princippet om forebyggelse og renere
teknologi, øget brug af markedsorienterede styringsmidler og inddragelse af relevante aktører i
reguleringen. Endvidere er udviklingen i retning af miljø som en konkurrenceparameter kende-
tegnende for den strategi, der lægges op til i økologisk modernisering, hvor miljø skal indtænkes
på alle områder.
Vi har i dette kapitel udelukkende set på det rent idealistiske plan af den danske miljøpolitik,
som dog ikke er helt afskåret fra den faktiske realisering af politikken. Men vi har ikke under-
søgt hvorvidt de idealer som kommer til udtryk her, rent faktisk har vundet indpas i miljøre-
guleringen, og om de ønskede effekter opnås. Det er dog dette, vi vil gøre i vores videre un-
dersøgelse af aftaleinstrumentet, hvor vi ser på den praktiske anvendelse af dette og på hvor-
dan de overordnede principper, som blev opstillet ud fra diskussionen af økologisk modernise-
ring, og som vi nu også har set kan siges at være karakteristiske for den danske miljøpolitik,
kan siges at blive opfyldt ved anvendelsen af aftaleinstrumentet.
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Kapitel 4 Generel karakteristik af aftaler
Vi har i det foregående kapitel set på den danske miljøpolitik, hvori aftaler er kommet ind som et
virkemiddel fra slutningen af 80'erne, både i de miljøpolitiske oplæg omkring fremtidige strategier,
men også i praksis. Vi vil i dette kapitel koncentrere os om selve aftaleinstrumentet, og se på hvilke
argumenter, der kan tale for og imod anvendelsen af aftaler i miljøpolitikken. Formålet med denne
diskussion af aftaleinstrumentet er at indkredse hvilke forhold, der er relevante at undersøge nærme-
re i analysen af den konkrete aftale. Vi slutter derfor med at opstille nogle spørgsmål, som skal dan-
ne rammen for analysen af VOC-aftalen
4.1 Dialogorienteret tilblivelsesproces
Udarbejdelsen af en aftale sker i en dialogorienteret proces, hvor repræsentanter for industrien for-
handler med myndighederne, og hvor andre relevante aktører, som decentrale myndigheder og mil-
jøorganisationer, også inddrages i det omfang det findes nødvendigt og muligt af industrien og de
centrale myndigheder. I den traditionelle regulering inddrages interesseorganisationerne også, men
forskellen er, at industrien, i forhandlingerne om en aftale, i princippet er en ligeværdig part i for-
hold til miljøstyrelsen, og således umiddelbart har større mulighed for at gøre sin indflydelse gæl-
dende, end ved udarbejdelsen af forbud, bekendtgørelser og vejledninger (Holm & Klemmensen,
1993).
Netop dette forhold, at industrien får en slags særstatus i forbindelse med forhandlinger om aftaler,
er et kritikpunkt, der fremhæves fra især miljøorganisationer og decentrale myndigheder. Dette for-
hold betyder, at miljøorganisationerne og de decentrale myndigheder, som kan ses som de traditio-
nelle vogtere af miljøinteresser, får svækket deres indflydelse i forhold til ved traditionel regulering
(Basse & Jørgensen, 1993). Dermed kan det få en betydning for fastsættelse af de miljømæssige
målsætninger, idet industrien vil få større mulighed for at sætte deres egne interesser igennem
(Holm & Klemmensen, 1993; Kjellerup, 1995). Der har, f.eks. fra Greenpeace, været kritik af, at
industrien overtager de politiske beslutningprocesser, idet de deltager i fastsættelsen af selve mil-
jømålene (European Environmental Agency, 1997).
En af de primære fordele, som fremhæves ved den dialogorienterede forhandlingsproces i forbin-
delse med en aftale, er at der samlet genereres en større viden omkring miljøproblemets årsag og
mulige løsninger. I mange tilfælde er det virksomhederne og deres brancheorganisationer, der ligger
inde med den nødvendige ekspertviden, om hvordan problemet eventuelt kan løses rent teknisk.
Ved at udnytte den viden, der ligger hos henholdsvis industri og myndighed, er der mulighed for i
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en dialog at nå nogle mere miljøoptimale løsninger, end ved mere traditionelle command and con-
trol reguleringsinstrumenter (European Environmental Agency, 1997).
For industrien er det primært en fordel, at de i høj grad har mulighed for selv at få indflydelse på
reguleringen afsig selv og mulighed for at opnå en større grad af indflydelse på udfyldelsen af
miljømålsætninger.
Når parterne har forhandlet sig frem til en aftale omkring selve målene, er det op til de enkelte par-
ter, hvordan de vil leve op til deres del af aftalen. Dette er af industrien fremhævet som en væsentlig
fordel, fordi denne fleksibilitet i måden målene opfyldes på, giver bedre mulighed for, at der kan
tages hensyn til specifikke omstændigheder i den enkelte industri eller virksomhed. Hermed kan
omkostninger, som den enkelte industri/virksomhed må påføre sig ved efterlevelse af aftalen, redu-
ceres betydeligt (European Environmental Agency, 1997).
Lars Goldschmidt har opstillet en model der beskriver den konstruktive forhandlingssamtale, kaldet
LIPS modellen. Det er en idealmodel for en Legitim, Interessepræget, Produktiv Samtale, som den
kan finde sted ved dialogbaseret regulering som f.eks. aftaler, brancheorienteringer m.m. Hovedidé-
en er, at der i processen sker en afbalancering af ressourcer, interesser og indsigt, som er repræsen-
teret, til stede og aktive i processen (Goldschmidt, 1992). En sådan balance vil betyde, at resultatet
af processen er legitim for deltagerne, og at forløbet er produktivt i forhold til aktørernes interesser.
En grundlæggende antagelse han gør, er at aktørerne uundgåeligt vil anvende den magt de har, for
at opnå deres egne interesser.
Den grundlæggende ide er, at myndighederne har brug for den viden industrien har omkring pro-
duktionsspecifikke forhold. Denne viden er industrien ikke interesseret i at dele, medmindre der er
en gensidig forståelse mellem parterne, og industrien tror på, at oplysningerne ikke bliver misbrugt
(Goldschmidt, 1992; Berner et al , 1995/96; Pers. com. Goldschmidt, 1999). Begreberne legitim,
interessepræget og produktiv handler om, i hvilken grad parterne har fået indflydelse på forhandlin-
gerne, og hvordan deres synspunkter er blevet hørt. For at en aktør kan varetage sine interesser, er
det nødvendigt med både magt og indsigt, samt et procesforløb der sikrer, at aktøren får mulighed
for at bruge denne magt og indsigt. Når der er mange aktører repræsenteret i processen, med for-
skellige interesser, er der mulighed for, at al den tilstedeværende indsigt ikke kommer frem. Legi-
timitet af processen, set fra myndigheds synsvinkel, ses som opnået, netop "... hvis de interesser,
myndigheden skal varetage under processen, er blevet bakket op afmagt og adækvat indsigt i en
afbalanceret, produktiv proces. " (Goldschmidt, 1992 s.166). Den produktive proces er en proces,
som nærmer sig en optimering af den samlede interessevaretagelse. Optimering skal forstås sådan,
at skaderne gøres så små som muligt og nyttevirkningen så stor som muligt, når man ser på tværs af
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de samlede interesser. Det modsatte er f.eks. tilfældet, hvis processen er præget af konflikt, og alle
prøver at skade hinanden i stedet for at arbejde mod et, for alle, så godt resultat som muligt. Proces-
sen anses ikke for legitim, hvis viden eller andre ressourcer, som var umiddelbart tilgængelige for
inddragelse i processen, ikke anvendes (Goldschmidt, 1992).
4.2 Frivillighedsaspektet
Udover selve den dialogorienterede forhandlingsproces adskiller aftaler sig fra traditionel regulering
i frivillighedsaspektets betydning for implementeringsfasen. Hermed menes fasen efter aftalen er
indgået, hvor initiativer til opfyldelse afmålene sker, og hvor resultaterne skal vurderes. For langt
de fleste af de aftaler, der indgås, gælder at de er frivillige, og at der således er begrænset kontrol
med om resultaterne nås, samt at der ingen sanktionsmuligheder er. Frivillighedsaspektet er, som
tidligere beskrevet i kapitel 3, vundet frem i miljøreguleringen i løbet af de sidste ca. 15 år, og ses
udover i aftaler i f.eks. miljøstyring, brancheorienteringer, miljømærkning m.m. Det er naturligvis
forskellige forhold, der gør sig gældende ved de enkelte virkemidler og i de enkelte tilfælde, men
selve frivilligheden ligger til grund i dem alle.
Andrew Gouldson & Joseph Murphy (se kapitel 2) har set på hvordan frivillig regulering kan bidra-
ge til den samlede miljøbeskyttelse. De ser ikke den frivillige regulering som en afløser for den me-
re traditionelle regulering, men som et positivt bidrag. Fra myndighedernes side er argumenterne for
frivillig regulering, at det kan reducere behovet for traditionel regulering og dermed behovet for
dyre reguleringsapparater/institutioner. Fra industriens side mener de, at en reduceret myndig-
hedsindblanding vil betyde, at ressourcer kan bruges på miljøforbedringer frem for på bureaukrati-
ske problemer. Yderligere fordele skulle være, at frivillig regulering giver industrien bedre mulig-
hed for at udvikle miljørigtige alternativer på en mere fleksibel måde. Frivillig regulering skulle
medføre, at industrien føler større ansvar for at opnå miljøforbedringer, idet de selv er med til at
tage initiativet. Ved traditionel regulering, som f.eks. et forbud, vil industrien ofte indtage en for-
svarsposition og følgende bruge tid og kræfter på at søge at undgå reguleringens krav (Gouldson &
Murphy, 1998).
Disse fordele ved frivillig regulering sætter Gouldson & Murphy op imod nogle af de erfaringer,
man har med anvendelse af frivillige virkemidler i praksis. De mener, at det har vist sig, at de fri-
villige virkemidler ikke altid har den ønskede effekt. I stedet for at opmuntre til innovation og øge-
de miljøforbedringer, kan den frivillige regulering betyde, at man fjerner det største incitament for
innovation i virksomheder, nemlig kravet om at opfylde den retlige regulering. I fravær af denne
traditionelle regulering, kan virksomhederne give højere prioritet til kortsigtede økonomiske mål
fremfor miljøforbedringer på mellem og lang sigt. Et andet problem kan være, at når områder af
reguleringen går fra offentligt til privat regi, kan det skabe problemer for reguleringens troværdig-
hed pga. industriens i reglen kommercielle natur. Endvidere er det sandsynligt, at de udgifter som er
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sparet ved en reduktion i administrationen af den retlige regulering, bliver opvejet af udgifterne ved
den frivillige regulering (Gouldson & Murphy, 1998).
Spørgsmålet om ressourceanvendelse er en central del af diskussionen om anvendelsen af aftaler. Et
af myndighedernes argumenter for at anvende aftaler er, at de kan være et middel til at begrænse de
offentlige udgifter. Ved en frivillig aftale skal virksomhederne selv indberette og holde kontrol med
om målene efterleves, hvilket anses som værende billigere og enklere for myndighederne (Holm &
Klemmensen, 1993; Basse & Jørgensen, 1993). Samtidigt er aftaler det mest omkostningseffektive
instrument for industrien, da de selv kan bestemme hvordan aftalen skal implementeres (Industri-
ministeriet og Miljøministeriet, 1992). Dog er der den ulempe ved brugen af aftaler, at forarbejdet
til en aftale, kan være meget omfangsrigt og ressourcekrævende for både industri og myndigheder
(Miljøstyrelsen, 1997).
4.3 Kontrol og sanktionsmuligheder
De frivillige aftaler indeholder generelt ingen retlige sanktionsmuligheder i forbindelse med mang-
lende målopfyldelse eller andre overtrædelser. Når der er tale om en frivillig aftale, er det som be-
tegnelsen netop siger, op til de enkelte parter, at leve op til aftalen (Holm & Klemmensen, 1993).
Dette kan af virksomhederne ses som en fordel, i og med, at de har en vis sikkerhed for, at der ikke
indføres yderligere krav og regler på det område, der er dækket af en aftale (Industriministeriet og
Miljøministeriet, 1992). Dette forhold kan til gengæld, af myndighederne, ses som en ulempe ved
aftaler. Som Miljøstyrelsen konkluderer:
"Hvis det i aftaleperioden skulle vise sig, at det forventede miljømål ikke vil blive nået, eller at ny
viden gør, at målet synes utilstrækkeligt, er mulighederne for supplerende indgreb begrænsede i
praksis. " (Miljøstyrelsen, 1997 s.34).
Selvom der ikke, fra myndigheds side, er mulighed for brug af sanktioner, er der dog flere forhold,
der taler for, at parterne skulle gøre en reel indsats for at efterleve en given aftale. For det første
antages det, at der fra industriens side vil være en højere grad af velvillighed og ansvarsbevidsthed i
forbindelse med opfyldelse af en indgået aftale, når industrien selv har været med til at forhandle
den (Miljøministeriet og Industriministeriet, 1992). For det andet kan et incitament til overholdelse
af aftalen være, at hvis den ene part ikke lever op til aftalen, vil denne part både tabe ansigt overfor
omverdenen og overfor modparten, hvilket kan give et dårligt omdømme. Dette kan for en virk-
somhed få økonomiske konsekvenser. Derudover kan man forestille sig, at den part, der ikke efter-
lever aftalen, mister en stor del af sin troværdighed som forhandlingspart, hvis denne efterfølgende
skulle få behov for at deltage i andre forhandlinger.
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Desuden kan et andet argument for at industrien skulle indgå frivillige miljøaftaler være, at den en-
kelte industri eller virksomhed kan profilere sig som miljøvenlig med reference til den frivillige
indgåelse af en aftale omkring miljøet (European Environmental Agency, 1997), eller at de kan
komme først på markedet med nye miljøvenlige materialer og produkter (Industriministeriet og
Miljøministeriet, 1992).
4.4 Legitimitetsproblemer
Vi har i ovenstående hovedsageligt fokuseret på de direkte aftaleparters incitamenter til at indgå
aftaler og set på hvilke muligheder og barrierer, der ses fra disse parters side. Der er dog også,
blandt andet fra NGO'ere og decentrale myndigheder, fremkommet en del mere skeptiske syns-
punkter omkring brugen af frivillige aftaler, som især drejer sig om prioriteringen af aktører i aftale-
forhandlinger og om legitimitet og gennemsigtighed i processen.
Det forhold, at industrien og miljømyndighederne alene står for forhandlingerne om mål og midler i
en aftale, kan ses som en fare for at forhandlingerne omkring en aftale kommer til at foregå som en
meget lukket proces for de udenforstående aktører (Holm & Klemmensen, 1993; European En-
vironmental Agency, 1997). Der opstår derfor et demokratiproblem, idet industrien opnår en sær-
status i forhold til de øvrige miljøpolitiske aktører. Holm & Klemmensen udtrykker det således, at
"...de direkte berørte økonomiske interesser trækkes ind som Miljøstyrelsens forhandlingsmodpart.
Tilsynsmyndighederne og miljøinteressenterne deltager først efterfølgende i forhandlingerne om
hvorledes forureningsbegrænsningen skal gennemføres." (Holm & Klemmensen, 1993 s.l).
Den europæiske miljøeurogruppe European Environmental Bureau (EEB) mener, at aftalers succes
eller fiasko bl.a. afhænger af deres troværdighed, hvilket relaterer til graden af demokratisk kontrol
med aftalerne og resultaterne af dem, gennemsigtigheden afmålene og muligheden for offentlig
adgang til alle relevante oplysninger (European Environmental Agency, 1997). Det er en generel
holdning blandt NGO'ere, at aftaleformen er mere lukket end det er tilfældet ved traditionel regule-
ring, og at "...the undemocratic nature of negotiations is likely to weak environmental agreements"
(European Environmental Agency, 1997 s. 49).
Et problem som har været påpeget af decentrale myndigheder, i forhold til deres manglende mulig-
hed for indflydelse på aftaleforhandlingerne, er et rent praktisk problem, som vedrører det decen-
trale miljøtilsyns- og kontrolarbejde. Kommuner og amter frygter, at aftaler kan fratage dem en del
af deres pligter og rettigheder som tilsynsmyndighed, og at der kan opstå problemer i forhold til
forskelsbehandling af de virksomheder, som er omfattet af aftalen og dem som står udenfor (Uge-
magasinet Industrien, 1993).
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4.5 Retlige forhold vedrørende aftaler
Lovgivningen i Danmark og EU indeholder retlige forhold, som bevirker at det kan være problema-
tisk at anvende aftaler på miljøområdet. Med anvendelsen af aftaler inden for miljøområdet kan der
opstå problemer med konkurrencelovgivning, idet der kan stilles spørgsmål ved, om "... aftalepar-
terne etablerer monopollignende tilstande.'1'' (Basse, 1996 s. 190). Dette kan være et problem både på
nationalt plan og på EU plan. Et andet problem kan være, at aftalen kan opfattes som statsstøtte til
nationale virksomheder, hvilket kan komme i konflikt med EU-lovgivningen.
Ifølge den danske konkurrencelovs § 5 skal aftaler eller vedtagelser, der udøver eller vil kunne ud-
øve en dominerende indflydelse på et markedsområde, anmeldes til konkurrencemyndighederne
(Basse, 1996). Det er så op til vurdering, om der i det enkelte tilfælde er tale om en aftale, der om-
fatter så stor en del af markedet, at der er tale om dominerende indflydelse.
Aftaleformen kan også give problemer pga. EU-rettens artikel 85 om konkurrencebegrænsende af-
taler. Ifølge artikel 85 stk. 1 i EU Traktaten er "... alle aftaler mellem virksomheder, alle vedtagel-
ser indenfor sammenslutninger af virksomheder og alle former for samordnet praksis, der kan på-
virke handelen mellem medlemsstater, og som har tilformål eller tilfølge at hindre, begrænse eller
fordreje konkurrencen inden for fællesmarkedet forbudt. " (Konkurrencesekretariatet, 1994 s.l).
Dette forbud gælder privatretlige aftaler og aftaler med eller mellem offentlige virksomheder, lige-
som det også gælder aftaler, der ikke er juridisk bindende, sådan som det er tilfældet med frivillige
miljøaftaler (Konkurrencesekretariatet, 1994). Hensigten med dette forbud er beskyttelse af den fri
konkurrence på markedet, og forbudet vil derfor gælde aftaler, der resulterer i en forstyrrelse af
markedsdannelsen (Kjellerup, 1993). Dette kan være tilfældet for mange aftaler på miljøområdet, da
disse ofte har til hensigt at udfase brugen af særlige stoffer, og dermed griber ind i produkters sam-
mensætning.
Der er dog en undtagelse fra dette forbud. Denne opstår i tilfælde af, at aftalen kan siges at bidrage
til at forbedre produktionen eller fremme den tekniske eller økonomiske udvikling. Miljøbeskyttelse
kan i nogle tilfælde ses som et eksempel på et sådant formål (KOM, 1996). Denne fritagelsesbe-
stemmelse fremgår af artikel 85 stk. 3.1 artiklen stilles fire betingelser for at aftaler kan blive frita-
get fra forbudet, to positive og to negative:
at de bidrager til at forbedre produktionen eller fordelingen af varerne til at fremme den tekni-
ske eller økonomiske udvikling
at de sikrer forbrugerne en rimelig andel af fordelene herved
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at der ikke pålægges de pågældende virksomheder begrænsninger, som ikke er nødvendige for
at nå disse mål
at der ikke gives disse virksomheder mulighed for at udelukke konkurrencen for en væsentlig del
af de pågældende varer (Konkurrencesekretariatet, 1994).
For at blive fritaget for forbudet i artikel 85 stk. 1 skal aftalen anmeldes til Kommissionen. Dette
gælder i henhold til direktiv 94/10 om notifikation af "tekniske handelshindringer"', dvs. regler, der
fastsætter krav til industri- eller landbrugsprodukter (Moe, 1997), og gælder således også for andre
nationale tiltag end aftaler. Efter anmeldelse og ansøgning om fritagelse for artikel 85 stk. 1 vil
Kommissionen analysere de fremsatte miljømålsætninger og vurdere, hvorvidt forbrugerne vil få en
rimelig fordel ved aftalen (KOM, 1996). Vurderingen sammenholder aftalens miljømæssige mål
med graden af konkurrencebegrænsning, som aftalen vil indebære. Denne afvejning er i høj grad
betydende for muligheden for at blive fritaget fra forbudet. Der foregår en meget stram håndhævel-
se af konkurrencereglerne, for at undgå at aftaler kan føre til begrænsning af markedets funktion
(Konkurrencesekretariatet, 1994).
Der er yderligere en bestemmelse i EU traktaten, der kan gøre det problematisk at få godkendt nati-
onale aftaler i EU. Dette er artikel 92 om forbud mod statsstøtte. Ifølge artiklen er statsstøtte, "...
som ydes ved hjælp af statsmidler under enhver tænkelig form, og som fordrejer eller truer med at
fordreje konkurrencevilkårene ved at begunstige visse virksomheder eller visse produktioner, ufor-
enelig med fællesmarkedet i det omfang, den påvirker samhandelen mellem medlemsstaterne."
(Gjørtler et al., 1994 s. 60)
Artiklen får betydning i tilfælde af aftaler, hvor der indgår støtte fra offentlige myndigheder eller
andre fordele, som f.eks. skatteundtagelser. Denne artikel har dog kun været relevant i forbindelse
med genanvendelsaftaler, idet nogle af disse indebærer tilskud i genanvendelsesleddet. Der er dog
ingen danske genanvendelsesordninger, som er blevet stoppet pga. af denne artikel (Moe, 1997).
Kommissionen har udsendt retningslinier for hvornår statsstøtte til miljøbeskyttelse er forbudt og i
hvilke tilfælde, der kan gives dispensation (KOM, 1996).
4.6 Aftaler i EU sammenhæng
Udover de rent retlige forhold i EU, som lægger begrænsninger på Danmarks muligheder, kan også
holdningen til aftaler i EU, ses som værende af betydning for hvorvidt Danmark kan anvende aftaler
i miljøreguleringen. Bl.a. er det af betydning, hvilken holdning der er til om et direktiv kan imple-
menteres ved hjælp af en frivillig aftale.
Anvendelse af miljøaftaler mellem myndighed og industri er kommet i fokus i EU i forbindelse med
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den Europæiske Unions femte miljøhandlingsprogram, der blev udgivet i 1993.1 dette program
lægges der op til, at medlemslandenes miljøpolitik på længere sigt skal gennemgå en ændring. Æn-
dringen skal bl.a. omhandle de virkemidler, der anvendes for at opnå miljømålsætninger. Således er
formålet at lægge mere vægt på markedsbaserede og andre økonomiske instrumenter, instrumenter
der øger opmærksomheden på miljøproblemer, økonomiske støttemuligheder og frivillige miljøpo-
litiske instrumenter.
Det fremgår af miljøhandlingsprogrammet, at det vil være nødvendigt at anvende mange forskellige
typer af instrumenter i miljøpolitikken:
"In order to bring about substantial changes in current trends and practises and to involve all
sectors of society, in a spirit of shared responsibility, a broader mix of imstruments needs to be de-
veloped and applied. Environmental policy will rest on four main sets of instruments: regulatory
instruments, market-based instruments (including economic and fiscal instruments and voluntary
agreements), horizontal supporting instruments (research, information, education, etc.) and finan-
cial support mechanisms. " (European Environmental Agency , 1997 s.17)
Således er miljøaftaler med industrien et af flere virkemidler, som det fra EU's side bliver anbefalet
at anvende i den fremtidige miljøpolitik.
11996 var der samlet indført ca. 300 miljøaftaler på nationalt niveau i EU, fordelt på alle medlems-
lande. Dog er mere end to tredjedele af disse aftaler indgået i Tyskland og Holland. De aftaler, der
indtil nu er indført inden for EU er frivillige aftaler. Danmark har som det eneste EU land både fri-
villige aftaler og mulighed for indgåelse af juridisk bindende aftaler i form af §10 aftaler (European
Environmental Agency, 1997).
I forbindelse med den strategi, der er lagt frem i det femte miljøhandlingsprogram og for at sikre
den rette implementering af EU miljølovgivning, har Kommissionen udgivet en meddelelse om-
kring brugen af miljøaftaler som instrument til implementering af EU's miljøpolitik (KOM, 1996)
Denne meddelelse har til formål:
at opstille retningslinier for en effektiv anvendelse af miljøaftaler
at opstille betingelser for at sådanne aftaler kan anvendes til gennemførelse af visse bestemmel-
ser i Fællesskabets direktiver
anføre hvordan miljøaftaler kan anvendes på EU-plan
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Konklusionen i denne meddelelse lyder:
"Miljøaftaler med industrien kan spille en vigtig rolle i den vifte af miljøpolitiske virkemidler,
Kommissionen har eftersøgt siden vedtagelsen af det femte miljøhandlingsprogram. Sådanne aftaler
kan være omkostningseffektive midler til virkeliggørelse af miljømål og kan resultere i effektive for-
anstaltninger forud for og til supplering af lovindgreb. For at være effektive er det afgørende, at
sådanne aftaler er gennemsigtige og pålidelige. Bindende aftaler giver generelt større garanti for
opfyldelse af miljømålene. Miljøaftaler bør derfor så vidt muligt tage form af bindende aftaler. "
(KOM, 1996 s. 19).
Der er således en positiv holdning i EU i forhold til at anvende aftaler som styringsmiddel i miljø-
politikken på nationalt plan og endvidere som muligt middel til at implementere visse EU direkti-
ver. Dog påpeges det, at kun bindende aftaler vil være et hensigtsmæssigt og fyldestgørende red-
skab til gennemførelse af direktiver, og vel at mærke særligt til direktiver der indeholder bestem-
melser om virkeliggørelse af generelle programmer eller mål. Hvis et direktiv f.eks. indeholder be-
stemmelser om fastsættelse af grænseværdier med henblik på opnåelse af en nærmere angivet mind-
skelse i emissionerne af visse stoffer, vil medlemsstaterne have mulighed for at virkeliggøre dette
gennem en aftale. Medlemsstaterne skal sørge for at aftalerne bliver effektivt overholdt, således at
direktivets målsætninger overholdes (KOM, 1996). At aftaler skal være bindende, hvis de bruges til
at gennemføre et EU-direktiv, kan ses som en barierre for anvendelsen af frivillige aftaler i Dan-
mark til at gennemføre EU-lovgivning.
4.7 Sammenfatning
Vi har i dette kapitel set på, hvilke fordele og ulemper forskellige aktører ser, i forhold til anvendel-
se af aftaleinstrumentet. Ud fra denne gennemgang kan vi udlede følgende spørgsmål, som vi mener
er værd at undersøge nærmere i forbindelse med en konkret aftale.
• Bliver målsætningerne i miljøaftaler lavere end ved traditionel reguleringpga. industriens sær-
lige mulighed for indflydelse?
• Vil industrien være mere velvilligt stemt overfor opfyldelse afmålene, når de selv har været med
til at udforme dem ?
• Kan man sige, at aftaleformen er udemokratisk i forhold til manglende indflydelsesmuligheder
for andre end de direkte aftaleparter?
• Betyder de manglende muligheder for offentlig kontrol og håndhævelse af aftalens overholdelse,
at målene ikke opfyldes?
• Er aftaleregulering etproblem i forhold til de decentrale myndigheders tilsyns- og godkendel-
sesarbejde?
• Er ressource- og tidsforbruget større ved udarbejdelse af aftaler end ved traditionel regulering?
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Kapitel 5 VOC-aftalen
VOC-aftalen er indgået mellem Miljøstyrelsen og Dansk Industri (tidligere Industrirådet) i 1995,
med det formål at reducere den samlede VOC emission i Danmark med 40% inden år 2000. Aftalen
er indgået af Dansk Industri (DI) som "paraplyorganisation" for en række brancheforeninger og
enkelte virksomheder udenfor DI. Dansk Industri har forhandlet aftalen for brancheforeningerne,
men de enkelte foreninger og virksomheder har selv underskrevet, og medvirket til udarbejdelsen af
de specifikke reduktionsplåner.
I dette kapitel vil vi beskrive forløbet af VOC-aftalen. Vi vil dels redegøre for miljøproblemet ved-
rørende VOC-emission, og dels gennemgå hovedtrækkene i aftalen. Kapitlet danner baggrund for
den efterfølgende analyse af VOC-aftalen.
5.1 Baggrunden for at betragte VOC som miljøproblem
5.1.1 Definition af VOC (volatile organic compounds)
Der findes ikke en international accepteret definition af flygtige organiske forbindelser. I Miljøsty-
relsens VOC reduktionsplan (Møller, 1995) defineres VOC, efter det amerikanske miljøministeri-
ums definition, som: "flygtige organiske forbindelser med et damptryk, der er større end 0,13 kPa :
ca. 1 mm Hg ved 20° C".
I arbejdet med VOC-aftalen har Opløsningsmiddelgruppen (se evt. afsnit 5.3) valgt at anvende defi-
nitionen: "flygtig under anvendelse dog uden at kondensere straks efter emission. " (Møller, 1995).
Flygtigheden af et stof afhænger af den temperatur stoffet udsættes for. Derfor forekommer det
Opløsningsmiddelgruppen utilstrækkeligt at definere én tærskelværdi ved én angiven temperatur,
idet stofferne anvendes indenfor et bredt spektrum af temperaturer (Møller, 1995).
Der er dog mange forskellige definitioner af VOC, alt efter hvad man undersøger. F.eks. defineres
VOC i visse tilfælde som værende alle forbindelser i atmosfæren, der indeholder kulstof, undtagen
elementært C, CO og CO2 (Hester & Harrison, 1995). Methan kan udelukkes eller medtages som
værende en VOC af forskellige årsager. Primært udelukkes methan, fordi det ikke har en væsentlig
betydning for ozondannelse i grænselaget 1-2 km overjordens overflade, hvor det er andre VOC'er,
der har betydning i dette lag. Methan medtages ofte, fordi det er den primære naturlige VOC kilde
(Møller, 1995).
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5.1.2 Kilder til emission af VOC
Der er mange forskellige kilder til VOC emission, da VOC optræder både i råvarer (f.eks. råolie
o.l.), i selve produktionen (som hjælpestof) og i de færdige produkter (som f.eks. opløsningsmid-
del). En stor kilde til VOC emission er også naturlige kilder, hvor det primært er methan der emitte-
res. Til de naturlige kilder hører dyr, planter, skovbrande og anaerobiske processer i vådområder
(Hester & Harrison, 1995). Til de mere produktionsorienterede "naturlige" kilder hører produktion
af planteafgrøder (f.eks. ris) og husdyrhold (f.eks. køer).
I mange industrier indgår der opløsningsmidler i produktionen, som giver anledning til emission af
VOC. I industrier som f.eks. medicinalindustrien og grafisk produktion indgår der opløsningsmid-
ler, der indeholder VOC. I medicinalindustrien bruges der opløsningsmidler i produktionen til syn-
tese, coating og til sterilisering af medicinsk udstyr. I forbindelse med grafisk produktion bruges der
opløsningsmidler i farver og til rengøring af maskiner (SEPA, 1991).
I færdige produkter, enten til privat eller proffesionelt brug, er der opløsningsmidler som giver an-
ledning til emission af VOC (se figuren). Typisk findes opløsningsmidler i malinger, i midler til
fjernelse eller fortyndning afmåling og i f.eks. væske til træimprægnering. VOC i disse produkter
emitterer både under produktionen og i forbindelse med brugen af dem. Mange af produkterne har
mulighed for direkte at fordampe VOC til atmosfæren under brugen. Også under bortskaffelsen,
f.eks. ved forbrænding, enten af rester eller ting behandlet med VOC-holdige produkter, kan der
frigives VOC. Under oplagring, enten som depot inden forbrænding eller på genbrugsplad-
ser/affaldsdepoter, kan der emitteres VOC til atmosfæren (SEPA, 1991).
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Transport 30,5%
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T o tal VOC emission fordelt på kilder i 1980, for Europæiske OECD lande (OECD, 1980).
5.1.3 Kemiske reaktioner i atmosfæren
Nogle VOC'er kan, hvis de ikke omdannes inden, nå troposfæren og her virke som en drivhusgas og
medvirke til den globale opvarmning. Det er dog de færreste stoffer, der når så langt uden at blive
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omdannet kemisk i atmosfærens nedeste lag (Hester & Harrison, 1995). Når der er NO2 tilstede i
atmosfæren dannes der, under påvirkning af sollys, ozon (O3), og der indstiller sig en ligevægt
mellem NO2 og O3 (system 1). Når VOC er tilstede forrykkes dennne ligevægt ved at der dannes
peroxyradikaler (RO2), som kan oxidere NO til NO2 (system 2) og danne mere O3 (SEPA, 1991).
System 1
1. NO2 + sollys -» NO + O
2. O + O2 ->• O3
3. O3 + NO -> NO2 + O2
Der indstiller sig en ligevægt hvor koncentrationen af O3 er en funktion af forholdet mellem NO2 og
NO.
System
1.
2.
3.
(SEPA,
2
H0°
R° +
R02
1991)
+ RH -> R° -
O 2 ^ R O 2
+ NO -» RO'
f H2O
3
 + NO2
5.1.4 Miljø- og sundhedsmæssige konsekvenser
De sundhedsmæssige problemer med organiske opløsningsmidler har været kendt i en lang årrække,
men det har primært været i forbindelse med arbejdsmiljøet, der har været gjort en indsats for at
løse dem. De VOC'er der er årsag til problemer i forbindelse med arbejdsmiljø, er de samme som
giver problemer i det ydre miljø, dog kun indirekte da det er i forbindelse med dannelse af ozon,
problemerne opstår.
Ozon dannes når der er VOC og NOX tilstede i luften. Dette vil ofte være tilfældet i tæt befolkede
områder, hvor der pga. trafikken vil være store mængder NOX tilstede, som stammer fra udstød-
ningsgasser. I disse områder, eller i nærheden, findes ofte industriområder hvorfra der kan emiteres
VOC (SEPA, 1991).
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Dannelsen af ozon i den nedre del af atmosfæren har betydning for både mennesker, dyr og planter,
da ozon er giftigt. Ozon skader luftvejene hos dyr og mennesker ved at gøre lungerne mindre elasti-
ske, hvilket giver vejrtræknings problemer specielt hos astmatikere. Ozon kan også give en øget
følsomhed overfor infektioner i lungerne, selv ved meget lave koncentrationer. Nogle forskere har
ozon mistænkt for at have mutagen effekt, eller have en promoverende effekt (SEPA, 1991).
Når ozon trænger ind i planter, reagerer det stort set med det samme pga. den stærke oxiderende
effekt. Ozon oxiderer alle cellulare substanser, der kan oxideres, hvilket medfører ændringer i
plantens fotosyntese og respiration. Dette betyder at plantens energiforsyning forstyrres og væksten
reduceres, i sidste ende visner planten hurtigere end normalt. For landbrugsafgrøder betyder det, at
udbyttet falder drastisk (SEPA, 1991).
5.2 Eksisterende regulering på området
Både på nationalt plan og på EU plan er der tiltag, som skal regulere emissionen af organiske stof-
fer. I slutningen af 80'erne blev luftvej ledningen fra 1974 taget op til revision i Danmark. Revisio-
nen af den danske luftvej ledning kom i 1990, mens der i EU er vedtaget et direktiv d. 11. marts
1999 om begrænsning af VOC emissionen.
5.2.1 Luftvejledningen
11990 blev Miljøstyrelsens vejledning fra 1974 om begrænsning af luftforurening revideret med
henblik på "at skabe et samlet, entydigt og overskueligt beslutningsgrundlag for vurderingen af
luftforurening" (Begrænsning af luftforurening fra virksomheder, 1990). Dette skulle bevirke at
sagsbehandlingstiden blev kortere, og at det blev mere gennemskueligt for virksomhederne, hvilke
data de skulle fremkomme med til sagsbehandlingen. Vejledningen er gældende for virksomheder,
der er godkendelsespligtige efter miljøbeskyttelseslovens kapitel 5, de særligt forurenende virksom-
heder. For at opfylde kravene i denne vejledning foreslås det, at man substitutierer med mindre far-
lige stoffer. Hvis dette ikke er muligt, kan der anvendes rensningsløsninger, der dog skal vurderes i
forhold til energi- og resourcebesparelser og pålidelighed, samt anvendelsen af renere teknologi
(Begrænsning af luftforurening fra virksomheder, 1990).
Vejledningen omfatter en angivelse af forskellige stoffers bidragsværdi (B-værdi ), som anvendes
til at beregne virksomhedernes maksimale afkast af stoffet til luften. Stofferne er opdelt i to hoved-
grupper, hvor hovedgruppe 1 indeholder "særligt farlige stoffer", mens hovedgruppe 2 indeholder
"farlige stoffer". I hovedgruppe 2 er stofferne opdelt i 6 stofgrupper, der i nogle tilfælde igen er op-
delt i indtil 4 klasser, hvor klasse 1 er farligst og klasse 4 er "mindst" farlig.
20
 Den enkelte virsomheds maksimalt tilladelige bidrag til tilstedeværelsen af forurenende stoffer i luften som immissi-
on betegnes B-værdi. (Begrænsning af luftforurening fra virksomheder, retsinfo, 1999).
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Hovedgruppe
1 Særligt farlige stoffer
2 Farlige stoffer
Stofgruppe
Kun én gruppe
Uorganisk støv af farlig art
NOX
SO2
Damp- eller gasformige uorga-
niske stoffer
Organiske stoffer
Støv i øvrigt
Klasse
I, II, III
I, II, III, IV
I, II, III
Kilde: Begrænsning af luftforurening fra virksomheder, 1990.
Organiske stoffer, herunder VOC, er i luftvej ledningen opført i hovedgruppe 2, og er inddelt i 3
klasser. Inddelingen er bestemt udfra den B-værdi de organiske stoffer er blevet tildelt. I klasse I er
B-værdien = 0,01 mg/m3, i klasse II ligger den mellem 0,01-0,2 mg/m3 og i klasse III er den større
end 0,2 mg/m3 (Begrænsning af luftforurening fra virksomheder, 1990). De VOC'er der er om-
handlet af VOC-aftalen hører til i klasse III, altså de mindst farlige af de organiske stoffer (Pers.
com. Møller, 1999).
5.2.2 EU direktiv om begrænsning af emission af flygtige organiske forbindelser
Der er i foråret 1999 vedtaget et direktiv i EU21, der omhandler begrænsning af VOC emission. Di-
rektivets formål er "... at forebygge eller mindske de direkte og indirekte virkninger af emissionen
af flygtige organiske forbindelser til miljøet, hovedsagelig til luften, og de mulige ricisifor menne-
skers sundhed... "(Direktiv 1999/13/EF).
Nationale love eller administrative bestemmelser for at efterkomme direktivet skal sættes i kraft
inden april 2001. De enkelte medlemslande kan selv fastsætte sanktionsmulighederne, men de skal
være "... effektive, stå i rimeligt forhold til overtrædelsen og have en afskrækkende virkning. " (Di-
rektiv 1999/13/EF). Hvis ikke grænseværdierne i direktivet allerede overholdes, kan der laves pla-
ner for reduktioner nationalt. Disse planer kan opfattes som en slags aftaler, der kan indgåes mellem
de nationale myndigheder og de berørte virksomheder eller brancher. Der stilles visse krav til pla-
nernes udformning mht. mål, midler og tidshorisont for at opnå en reduktion.
21
 Direktiv 1999/13/EF af 11. marts 1999 om begrænsning af emissionen af flygtige organiske forbindelser fra anven-
delse af organiske opløsningsmidler i visse aktiviteter og anlæg.
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Hvis der laves en national plan, skal denne indeholde et bindende reduktionsmål, som skal være
minimum af samme størrelsesorden, som man ville kunne opnå ved at anvende emissionsgrænserne
i direktivet. Dette mål skal opfyldes indenfor samme tidsperiode, som ville være gældende for di-
rektivets krav. Planen skal indeholde en fortegnelse over de foranstaltninger, der enten er eller vil
blive truffet for at overholde målet. For de instrumenter man vælger til at gennemføre denne plan,
skal det bevises, at de kan håndhæves og planen overholdes. Endelig skal hele planen godkendes af
Kommisionen, og denne kan bede om, at der træffes yderligere foranstaltninger inden planen god-
kendes (Direktiv 1999/13/EF).
En lang række af de virksomheder, der er omfattet af VOC-aftalen, vil også være omfattet af det
nye direktiv og skal gennemføre reduktioner, hvis ikke emissionen er under niveauerne i direktivet.
For de forskellige aktiviteter er der i direktivet angivet, hvor stor en forbrugstærskel og emissions-
grænse der tillades, før man er nødt til at reducere emissionen. Da der i VOC-aftalen er tale om en
reduktionsprocent, er det svært at sige hvilken betydning dette direktiv vil have i forhold til aftalen.
Direktivet omhandler grænseværdier og forbrugstærskler, og det er derfor umiddelbart ikke muligt
at vurdere om virksomhederne i aftalen overholder direktivet, uden oplysninger om specifikke for-
brugs- og emissionsværdier for hver virksomhed. Direktivet vil dog ikke få nogen direkte betydning
for VOC-aftalen, idet det først er trådt i kraft i marts 1999 og først skal indarbejdes i den danske
lovgivning. Dog har der under forhandlingerne af aftalen, hele tiden været opmærksomhed på, at
der ville komme et direktiv omkring VOC-emission, som måske ville kunne få en betydning for
aftalen.
5.3 Baggrund for aftalens indgåelse
Baggrunden for påbegyndelse af arbejdet omkring VOC-aftalen var forhandlingerne om revisionen
af Miljøstyrelsens vejledning om begrænsning af luftforurening. Her blev det klart, at det ville være
meget kostbart at gennemføre en generel skærpelse af grænseværdierne, og det kunne ikke i alle
tilfælde begrundes miljømæssigt (Aftale om organiske opløsningsmidler, 1995). Problemet med at
skærpe grænseværdierne bestod i, at det for nogle virksomheder ville være særligt kostbart at opnå
reduktionen, hvorimod andre typer virksomheder ville have større muligheder for at iværksætte de
nødvendige foranstaltninger, på en økonomisk effektiv måde (Pers. com. Goldschmidt, 1999). Der
kunne således være en fordel i at vægte reduktionskravene i forhold til hvilke områder af industrien,
der kunne gennemføre dem økonomisk effektivt.
Industrien, i form af Industrirådet, fremkom herefter med forslaget om at indgå en aftale om reduk-
tion af emission af organiske opløsningsmidler på landsplan i stedet for en stramning af emissions-
grænserne i den nye luftvej ledning (Notat af 23.01.91).
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Miljøministeren og Industrirådet startede således i 1989 forhandlingerne af en aftale, med det for-
mål at udarbejde en plan for væsentlig reduktion af VOC-emissionen. Planen skulle gennemføres på
frivillig basis ved indførelse af renere teknologi. Udarbejdelse og gennemførelse af en sådan reduk-
tionsplan var en forudsætning for, at de gældende grænseværdier for VOC-emission kunne fasthol-
des (Aftale om organiske opløsningsmidler, 1995).
Endvidere havde både myndigheder og industri i nogen tid arbejdet med at udvikle alternative pro-
dukter og processer med henblik på at nedbringe VOC fra industrien. Der var således interesse for
området og enighed om, at det ville være et velegnet område at iværksætte et projekt, med det for-
mål at skabe grundlag for indgåelse af en aftale mellem miljømyndigheder og industri om nedbrin-
gelse af VOC-emissionen (Møller, 1995).
5.3.1 Organisering af arbejdet vedrørende VOC-aftalen
Opløsningsmiddelgruppen
Til at lede forhandlingerne af aftalen blev der nedsat en styregruppe som kaldtes Opløsningsmid-
delgruppen. Gruppen bestod af repræsentanter fra Miljøstyrelsen og Industrirådet, med formand-
skabet delt imellem dem. Formålet med gruppen var at udarbejde plan for reduktion af VOC-
emission i Danmark. Planen skulle gennemføres på en måde "så der er teknologisk og økonomisk
balance med den opnåede effekt" (Notat af 30.05.89). Dette betyder, at effekten af planen skal vur-
deres i forhold til det teknologisk mulige, samtidig med at man tager hensyn til den økonomiske
byrde for virksomhederne. I 1992 fusionerede Industrirådet (IR) med Industriens Arbejdsgivere
(IA) og dannede Dansk Industri (DI), som overtog aftaleforpligtigelserne fra Industrirådet.
Det primære arbejde med at etablere en aftale om nedbringelse af VOC-emission kan opdeles i tre
overordnede faser:
Fase 1: Kortlægning af kilder. Her foregår kortlægning af hvilke brancher, der giver anledning til
emissioner og i hvilken størrelsesorden forbrug og emission er.
Fase 2: Teknisk afklaring. Der nedsættes tekniske undergrupper for hver branche, til at arbejde med
at afklare hvor der er tekniske og økonomiske muligheder for at reducere VOC-emissionen.
Fase 3: Opstilling af aftale. På baggrund af arbejdet med de tekniske redegørelser for hver branche
kan der forhandles om indgåelse af aftale om etablering af en reduktionsplan (Notat af 01.06.92).
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Følgegruppen til opløsningsmiddelgruppen
Til at følge arbejdet i Opløsningsmiddelgruppen blev det besluttet at nedsætte en følgegruppe, der
var sammensat af en bred gruppe af interessenter. Gruppens funktion skulle dels være at følge Op-
løsningsmiddelgruppens arbejde og dels at sikre sagkundskaben. Følgegruppens sammensætning
skulle samtidig sikre at gennemslagskraften af en reduktionsplan ville blive størst mulig (Referat af
05.09.89). Følgegruppen har afholdt fem møder i perioden fra 1989 til 1992, hvor man primært er
blevet orienteret om arbejdet i opløsningsmiddelgruppen.
Følgegruppen bestod af repræsentanter fra:
Arbejderbevægelsens Erhvervsråd
Arbejdstilsynet
Amtsrådsforeningen
Byggestyrelsen
Danmarks Naturfrednings forening
Forbrugerrådet
Handelskammeret
Kommunernes Landsforening
Landsorganisationen i Danmark
Arbejderbevægelsens Erhvervsråd var umiddelbart de eneste indbudte, der ikke deltog i møderne i
gruppen.
Tekniske arbejdsgrupper
De tekniske arbejdsgruppers opgave var at stå for arbejdet i den anden fase, hvor man skulle under-
søge de tekniske og økonomiske muligheder for en reduktion. De tekniske arbejdsgrupper bestod af
repræsentanter for brancherne samt en repræsentant fra hhv. Miljøstyrelsen og Dansk Industri. I
tilfælde hvor amterne havde viden på området, deltog der også repræsentanter for disse (Møller,
1995).
Aftalegruppen
Selve aftalen blev forhandlet i aftalegruppen, som ud over Miljøstyrelsen og Dansk Industri bestod
af repræsentanter for Amtsrådsforeningen, Kommunernes Landsforening, Københavns Kommune
og Frederiksberg Kommune.
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Følgegruppen til aftalen
Til at følge resultaterne af aftalen er der etableret en følgegruppe med repræsentanter fra Miljøsty-
relsen, Dansk Industri, Amtsrådsforeningen, Kommunernes Landsforening, Københavns Kommune
og Frederiksberg Kommune. Det er følgegruppens opgave, at evaluere de indsamlede emissionsdata
og på baggrund af dette foretage en eventuel indstilling til parterne om opfølgning og/eller nødven-
dige justeringer af aftalen ved ændrede forudsætninger.
5.4 Udarbejdelse af reduktionsplanen
Arbejdet med udarbejdelse af en reduktionsplan for industriens emission af VOC blev støttet af Rå-
det vedrørende Genanvendelse og Renere teknologi. Projektet har i høj grad været inspireret af en
tilsvarende reduktionsplan for VOC, der var blevet udarbejdet af de hollandske myndigheder i
1988. Titlen på den hollandske plan var, oversat til dansk, "Strategi til begrænsning af flygtige or-
ganiske stoffer, projekt KWS2000". Formålet med det danske arbejde omkring reduktion af VOC-
emissionen blev formuleret således: "Formålet er, med udgangspunkt i den hollandske plan
KWS2000 at vurdere mulighederne for at gennemføre en operativ plan for gennemførelse af reduk-
tion af emission fra industrien af flygtige organiske stoffer i Danmark frem til år 2000" (Møller,
1995, s. 5).
5.4.1 Baggrunden for fravalg af visse VOC'er
Det indledende arbejde i opløsningsmiddelgruppen bestod af diskussioner af mulighederne for at
differentiere mellem miljøpåvirkninger af forskellige VOC'er. Dette var vigtigt, for at vurdere om
det var muligt at substituere nogle af de meget miljøbelastende VOC'er, med nogle mindre bela-
stende. Hvis man kunne substituere nogle af de mest miljøbelastende VOC'er med nogle der var
mindre belastende, kunne det være en løsning i visse tilfælde. Det var derfor vigtigt at få dette af-
klaret, så man kunne vurdere hvilke VOC'er det ville være relevant at medtage i aftalen. Det blev
klart, efter flere henvendelser til eksperter, at det er problematisk at adskille VOC'er efter deres
ozon-potentiale, da der ikke findes en entydig værdi for dette potentiale (Møller, 1995).
Det blev påpeget fra flere sider, at man forsøgte at reducere VOC-emissionen i Danmark uden et
egenligt relevant grundlag. Bl.a. peger Christian Lohse fra DMU på, at det måske ikke var relevant
at reducere VOC, men at man i stedet burde kigge på NOX (Brev af 11.01.91). I Dansk Selskab for
Miljøkemi blev der, på et møde om organiske opløsningsmidler, argumenteret for, at man ikke kan
begrunde VOC-begrænsninger i Danmark med smogdannelse eller forhøjede ozonkoncentrationer,
da dette praktisk taget ikke forekommer i Danmark (Referat af 18.06.90).
Det blev endeligt besluttet, at der i aftalen om VOC-reduktion ikke skulle indgå methan og chlore-
rede opløsningmidler. Methan blev udelukket, da det vurderes ikke at have betydning for ozondan-
nelsen i atmosfærens grænselag (1-2 km overjordoverfladen), men først i den frie troposfære (hvor
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methan har stor betydning for ozondannelsen). De chlorerede opløsningsmidler blev besluttet ude-
lukket, pga. at de har en lav reaktivitet, og derfor ikke spiller nogen væsentlig rolle i denne sam-
menhæng. Endvidere er disse også allerede reguleret andetsteds i luftvej ledningen. Det blev dog
understreget, at det skal tilstræbes, at VOC'erne, som skal reduceres ifølge aftalen, ikke bliver sub-
stitueret med chlorerede VOC'er (Møller, 1995).
5.4.2 Reduktionsplanen
Som nævnt i afsnit 5.3, var den første fase i arbejdet kortlægningsfasen. I denne fase skulle de væ-
sentligste kilder til VOC-emission kortlægges, hvilket skulle danne grundlag for den endelige ud-
vælgelse af de brancher, som skulle omfattes af aftalen. Kortlægningen omfattede brug og emission
af VOC fra både industriel anvendelse og fra produkter til privat forbrug.
Kortlægningen af brancher, der ville kunne reducere deres VOC-emission, skete gennem en scree-
ning foretaget af Carl Bro Gruppen. Screeningen blev udført for 17 brancher og undersøgte hvor
stort et fald i VOC emission, der ville kunne forventes frem til 2000 med 1988 som basisår. Ud af
de 17 brancher blev det skønnet, at i 9 brancher ville man kunne opnå en reduktion i VOC-
emissionen. Disse 9 brancher blev nu analyseret nærmere, for at der kunne opstilles en reduktions-
plan. Den ene af de 9 brancher er privat forbruget, hvilket betyder at den ikke er direkte med i afta-
len. Den nærmere tekniske undersøgelse blev foretaget af brancherne selv og repræsentanter fra
Miljøstyrelsen og Dansk Industri. I enkelte tilfælde hvor amterne havde en viden på området deltog
de i de tekniske arbejdsgrupper (Møller, 1995).
Den tekniske undersøgelse blev opdelt i ubetinget reduktion og betinget reduktion. Den ubetingede
reduktion var den reduktion, som umiddelbart kunne opnås uden væsentlige tekniske eller økono-
miske vanskeligheder. Den betingede reduktion er en reduktion, som kan være forbundet med visse
vanskeligheder, i form af enten økonomiske eller tekniske barrierer eller af udvikling på internatio-
nalt plan. I de tekniske undersøgelser indgik også, udover reduktionsmuligheder, mulighederne for
at genanvende VOC i produktionen, samt eventuelle negative miljøkonsekvenser hvis der var tale
om substitution eller store tekniske forandringer (Møller, 1995).
De tekniske undersøgelser skulle danne baggrund for de implementerings- og reduktionsplaner, de
enkelte brancher skulle kunne opnå, imens selve forhandlingen af aftalen foregik i aftalegruppen.
Opnåelsen af målene skal først og fremmest ske gennem renere teknologi, men hvis dette ikke er
muligt, f.eks. fordi der ikke findes tilfredsstillende løsninger, kan det være en mulighed at benytte
rensningsløsninger (Møller, 1995).
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5.4.3 Målsætning
Udgangspunktet for forhandlingerne om VOC-reduktion, var et mål om at reducere med "det hal-
ve". Der var ikke nogen egentlig begrundelse for dette mål, men det var hvad man i opløsningsmid-
delgruppen umiddelbart mente var muligt. Samtidig havde Danmark i 1991 ratificeret Geneve kon-
ventionen, hvor forpligtigelsen var en 30% reduktion (Pers. com. Gram, 1999). Under udarbejdel-
sen af reduktionsplaner for de forskellige brancher/enkelt virksomheder, hvor brancherne/enkelt
virksomhederne selv medvirkede til at fastlægge deres reduktionspotentiale, blev det klart at, en
ubetinget reduktion på 40% var mulig. At reduktionen på 40%, i forhold til 1988, er et samlet mål i
aftalen betyder, at de brancher/enkelt virksomheder der havde et stort reduktionspotentiale, skal
reducere meget mere end brancher/enkelt virksomheder med et lille potentiale. Dette betyder, at
nogle brancher/enkelt virksomheder helt kan slippe for en reduktion, hvis det ikke er teknisk eller
økonomisk muligt (Pers. com. Gram, 1999).
Resultatet af de forskellige branchers reduktionsplaner var af meget forskellig karakter. Nogle bran-
cher opgav reduktionen pr. medarbejder, hvilket betød at reduktionen var afhængig af en nedgang i
medarbejderstaben, som forventedes opnået pga., at der ville blive mindre brug for manuelt arbejde
(Pers. com. Damgaard, 1999 ). Andre brancher opgjorde reduktionen pr. produceret enhed, hvilket
betød, at en absolut reduktion i forhold til 1988, ikke nødvendigvis ville kunne opnås. Hvis produk-
tionen stiger voldsomt, så vil der ikke være tale om en absolut reduktion, da emissionen så vil over-
stige 1988 niveauet, selvom der er mindre VOC-emission fordelt på hver enhed (Pers. com. Blom,
1999). Nogle brancher har indregnet en forventet produktionsstigning i den forventede reduktions-
procent, hvilket betyder, at den procent der reduceres med, vil give en absolut nedgang i emissionen
i forhold til 1988 på trods af produktionsstigninger (Pers. com. Møller, 1999).
5.5 VOC-aftalen
Beslutningen om at anvende en frivillig aftale til implementering af reduktionsplanerne blev taget
efter nogen debat. De andre muligheder der blev diskuteret var, om hvorvidt aftalen skulle have
karakter af en § 10 aftale og om myndighederne i stedet skulle udarbejde en vejledning, som skulle
håndhæves via kommunernes tilsyn og miljøgodkendelser af virksomheder.
Aftalen er indgået mellem Miljøministeriet, af Miljøminister Svend Auken og Dansk Industri, af
Adm. Direktør Hans Skov Christensen. Dansk Industri har således indgået den overordnede aftale
på vegne af deres medlemmer. De omfattede virksomheder og brancher har hver især tiltrådt deres
branchespecifikke reduktionsplan, og påtager sig på denne måde at opfylde branchens reduktions-
mål (Aftale om organiske opløsningsmidler, 1995). At de omfattede brancher og virksomheder selv
har måttet underskrive aftalen skyldes, at DI ikke havde, og stadig ikke har, mandat til at binde de-
res medlemmer til en sådan aftale. DI's mandat går udelukkende på overenskomstforhandlinger
(Pers. com. Blom, 1999).
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Et krav fra DI var, at der blev lavet en vejledning til de virksomheder, som står udenfor aftalen, for
at undgå at man kunne melde sig ud af DI, og på den måde undgå at skulle reducere. (Pers. com.
Goldschmidt, 1999). Disse vejledninger er dog endnu ikke blevet lavet pga. tidspres i Miljøstyrel-
sen, men er dog under udarbejdelse. Dansk Industri har, i efteråret 1998, rykket Miljøstyrelsen, for
at få vejledningerne lavet, da nogle af deres medlemmer er utilfredse med, at de ikke er kommet
(Pers. com. Andersen, 1999).
Den præcise formulering afmålene i aftalen er: "Det overordnede mål for aftalen er at nedbringe
VOC-emissionen fra de omfattede industrielle brancher i forhold til produktionens størrelse med
reference til år 1988. Under de givne forudsætninger forventes følgende relative reduktionsmål:
- 21%o i året 1995
- 32% i året 1997
- 40%> i året 2000. "
Aftalen omfatter følgende brancher:
Nærings- og nydelsesmiddelindustrien
Træ- og møbelindustrien
Jern- og metalindustrien (herunder skibsværfter, karosseri, industriel massefremstilling, enkeltvirk-
somheder mv.)
Autobranchen
Plastindustrien
Grafisk branche (herunder emballageindustrien)
Kemisk industri
Lak- og farveindustrien
Aftalen er godkendt af konkurrencerådet i henhold til konkurrencelovens § 5 stk. 1 (om domineren-
de indflydelse), under forudsætning af at alle virksomheder kan tiltræde aftalen på samme vilkår,
også efter den er indgået, samt at aftalen ikke indebærer ændringer i de lokale myndigheders regule-
ring, og at der af denne grund ikke opstår forskelsbehandling af virksomheder pga. aftalen (Brev af
26.10.94).
75
Kapitel 5 VOC-aftalen
5.6 Opfølgning på aftalen
For hver af aftalens delmål (se ovenstående reduktionsmål i afsnit 5.5) skal der laves opfølgning,
hvor DI indsamler data fra de involverede brancher og udregner den opnåede reduktion. På bag-
grund af den første opfølgning, som fandt sted i 1998, på baggrund af data for 1994, vurderes det, at
der er opnået en reduktion på 26% hvilket er over målet på 21% (se figur nedenfor). At der er tale
om en vurdering skyldes, at der for nogle brancher mangler data pga. større omstruktureringer, eller
at kortlægningen har været vanskelig at gennemføre. For en enkelt branche, træ- og møbelindustri-
en, er målet ikke nået. Branchen skulle have reduceret med 25% men har kun opnået en reduktion
på 20%. Dette skyldes, at produktionen er steget med 45%, hvilket er mere end forventet da reduk-
tionsplanerne blev lavet (Opfølgning af VOC-aftalen, 1998).
Opfølgningen for 1997 er endnu ikke færdig, men forventes at ligge klar i løbet af sommeren 1999.
I DI forventer man at aftalens delmål stadig overholdes, og at man således har opnået en reduktion
på 32% i 1997 (Pers. com. Dennak, 1999).
Reduktion i procent fordelt på brancher
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Kilde: Opfølgning af VOC-aftalen. Data for 1994.
*0 Ved kortlægningen for 1994 har det vist sig umuligt at gennemføre kortlægningen ved forespørgsel hos leverandø-
rerne.
*1 Kortlægningen for 1988 har været baseret på fejlskøn, det vurderes at forbrug og emission i 1988 har været væsent-
ligt højere, målet på 29% i 2000 forventes overholdt.
*2 Der er reduceret med 41% men dette skyldes at B&W er lukket, fraregnes dette, er der ikke sket en reduktion. Det er
ikke muligt p.t. at opstille en ny reduktionsplan.
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*3 Det har ikke været muligt at opgøre reduktionen pga. omfattende ændringer i branchen. Emissionerne er sat lig med
1990 registreringen.
*4 B&O og Mærsk Container Industris målsætning er uændret emission i 2000 i forhold til 1988. Louis Poulsens mål-
sætning er en reduktion på 72% i forhold til 1988.
*5 Der er ikke gennemført opfølgning i 1994. Emissionene er sat lig med 1990 registreringen.
*6 Branchen skal ikke reducere sin emission, men må ikke øge emissionen med mere end 132% frem til år 2000.
Hvis brancherne ikke lever op til aftalen er der reelt ikke nogen mulighed for sanktioner, da det er
en frivillig aftale hvor der ikke indgår sanktionsmuligheder. Dansk Industri har hovedansvaret for at
aftalen efterleves. Hvis dette ikke sker, kan DI ikke gøre andet end at lægge pres på brancher eller
virksomheder der ikke lever op til aftalen. Hvis der indføres anden regulering på området, enten
nationalt eller internationalt, kan aftalen genforhandles, og hvis der ikke opnås enighed kan aftalen
opsiges uden varsel. Aftalen kan til hver en tid opsiges af parterne, Dansk Industri og Miljøstyrel-
sen, med et års varsel (Aftale om organiske opløsningsmidler (VOC), 1995).
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Med baggrund i gennemgangen af VOC-aftalen i kapitel 5, sagsakterne og de interview vi har fore-
taget, vil vi i dette kapitel analysere VOC-aftalen ud fra de opstillede spørgsmål i kapitel 4.
6.1 Miljømålsætninger- og effekt
Som beskrevet i kapitel 4 er det vigtigt at vurdere hvilken miljømæssig effekt, der opnås ved brugen
af aftaler. Dette vil vi gøre ved at analysere de konkrete forhold omkring fastsættelsen afmålsæt-
ningen i VOC-aftalen og implementeringen af reduktionsplanen for VOC-emission. Herved vil vi
besvare følgende spørgsmål fra kapitel 4:
1. Bliver målsætningerne i miljøaftaler lavere end ved traditionel reguleringpga. industriens sær-
lige mulighed for indflydelse?
2. Vil industrien være mere velvilligt stemt overfor opfyldelse afmålene, når de selv har været
med til at udforme disse?
Det første spørgsmål vil blive behandlet i afsnit 6.1.1 om målsætninger, og det andet spørgsmål i
afsnit 6.1.2 om implementering af aftalen.
6.1.1 Målsætninger
Det blev i kapitel 4 påpeget, at det, at miljømålsætningerne er til forhandling ved en frivillig aftale
og at miljøorganisationer ikke har så stor indflydelse på disse forhandlinger, kunne tænkes at med-
føre, at industrien får stor indflydelse på målene, og at de dermed ikke bliver så høje, som de ville
være ved traditionel regulering. Vi vil derfor i det følgende analysere, hvordan målsætningerne er
blevet fastsat i forbindelse med VOC-aftalen og hvem, der har haft indflydelse herpå.
Før vi analyserer den konkrete fastsættelse afmålsætningerne, vil vi dog begynde med en diskussi-
on af det naturvidenskabelige grundlag og argumentationen for at iværksætte tiltag til reduktion af
VOC-emission. Dette skyldes, at der tilsyneladende ikke har været helt klarhed og enighed om de
miljømæssige konsekvenser af emission af VOC til atmosfæren, og om hvorvidt det i virkeligheden
var relevant at iværksætte tiltag til reduktion af VOC-emissionen i Danmark (jf. kapitel 5).
Det naturvidenskabelige grundlag for reguleringen
Som beskrevet i kapitel 5 var baggrunden for at indgå en aftale om reduktion af VOC-emission, at
man stod overfor at skulle stramme kravene i luftvej ledningen til bl.a. klasse III stofferne i hoved-
gruppe 2, som VOC hører under. En stor del af det indledende arbejde foregik i Opløsningsmiddel-
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gruppen (jf. kapitel 5) og drejede sig om at klargøre definitionen af VOC samt hvilke typer VOC,
der var mest skadelige, og som derfor skulle omfattes af reduktionen.
I Opløsningsmiddelgruppen blev det diskuteret, om det var muligt at differentiere mellem miljøpå-
virkningerne af de forskellige VOC'er på den måde, at nogle kunne tænkes at være mere skadelige
end andre. Hensigten var, at klarlægge om reduktionerne i særlig grad skulle henlægges til nogle
stofgrupper inden for gruppen af VOC'er, og om det dermed var muligt at substituere skadelige
VOC'er med mindre skadelige VOC'er for på denne måde at mindske miljøeffekterne.
Det blev på denne baggrund besluttet at kontakte Øysten Hov, fra Norsk Institut for Luftforskning,
for at få svar på spørgsmålene. Efter flere kontakter til Øysten Hov, hvor Opløsningsmiddelgruppen
fik uddybet svarene på deres spørgsmål, besluttede gruppen, at det ikke var muligt at foretage en
differentiering af VOC'er efter miljøbelastninger. Dermed var muligheden for substitution med
mindre skadelige VOC'er også udelukket (Referat af 10.09.90).
Der kom dog en skarp kritik af Øysten Hov's rapport fra Christian Lohse fra DMU. Hov blev her
kritiseret for kun at svare på det, som Opløsningsmiddelgruppen præcis spurgte om og for at undgå
sagens kerne. Lohse mente, at det måske var helt andre kilder, end dem Hov nævnte, der er den
primære årsag til ozondannelsen, og at hele problematikken måske drejer sig om NOX i stedet. Han
mente dermed, at der måske ikke var grundlag for at iværksætte en stor plan for at reducere VOC-
emissionen i Danmark. Han foreslog samtidig, at der skulle afholdes en slags "minisymposium"
med forskellige eksperter om problematikken (Brev af 11.01.91).
Lohse's kritik førte dog ikke til ændringer i Opløsningsmiddelgruppens prioriteringer. Dette frem-
går af et notat, med efterfølgende svarbrev sendt til DMU (Christian Lohse), hvor Miljøstyrelsen
argumenterer med, at de ikke mener den miljømæssige begrundelse for planerne om reduktion af
VOC, kan være "den rene fejltagelse", når der i internationale sammenhænge er foretaget en række
initiativer. Desuden har Danmark også internationale forpligtigelser at overholde, og derfor fort-
sættes arbejdet med reduktion af VOC-emission (Notat af 23.01.91).
På et møde i Opløsningsmiddelgruppen blev det endvidere oplyst, at der på et møde i Dansk Sel-
skab for Miljøkemi om organiske opløsningsmidler (jf. kapitel 5), var blevet konkluderet, at der
ikke var grundlag for at reducere VOC-emissionen i Danmark ud fra betragtninger om medvirken til
smogdannelse eller forhøjede ozonkoncentrationer i luften, da dette stort set ikke forekommer i
Danmark. Det oplystes dog endvidere, at der internationalt var udbredt enighed om, at VOC-
emissionen bør begrænses (Referat af 18.06.90).
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Vi er ikke i stand til at vurdere de naturvidenskabelige argumenter, som kritikken var baseret på og
derfor heller ikke det grundlag, hvorpå beslutningen om at iværksætte en reduktion af VOC-
emissionen blev taget. Vi mener dog, at det er problematisk, at danske eksperters udtalelser om
VOC-problematikken ikke tages op til diskussion, men blot afvises med en henvisning til, at der er
en international forståelse af, at VOC-emissioner skal reduceres. Hermed skal ikke forstås, at vi
mener, at Danmark skulle kunne undtages for at gøre en indsats, hvis det kunne påvises, at proble-
merne med ozondannelse ikke forefindes i Danmark. Men vi mener, at det under alle omstændighe-
der kunne være gavnligt for den danske indsats på området, hvis der havde været en forudgående
diskussion omkring miljøproblemets karakter og relevansen af at gøre en indsats i Danmark.
Som det fremgik af afsnit 5.1, er den andel af den samlede VOC-udledning i Danmark, som kan
tilskrives industrien, begrænset i forhold til eksempelvis transport. Det burde derfor også være rele-
vant at overveje, hvilken betydning det reelt har for den samlede udledning af VOC og dermed
miljøeffekterne, at industrien reducerer deres udledninger med 40%. En af årsagerne, til at der blev
igangsat et arbejde omkring at reducere emissionen af VOC fra industrien, har imidlertid også været
Danmarks underskrivelse af Geneveprotokollen, hvor der var fastlagt et krav om minimum 30 %
reduktion. Her vurderede Danmark, at målene kunne nås ved at foretage indgreb i forhold til indu-
stri og transport. Danmark har på denne måde forpligtet sig til at gøre en indsats. Netop denne pro-
tokol har derfor også fungeret som et argument for at få de enkelte brancheforeninger og virksom-
heder til at indgå i aftalen, idet de under alle omstændigheder ville blive omfattet af en regulering
med henblik på at reducere VOC-emissionen (Pers. com. Møller, 1999).
Som tidligere nævnt hører VOC til klasse III stofferne i hovedgruppe 2 i luftvej ledningen. Denne
gruppe stoffer er klassificeret som de mindst farlige af de organiske opløsningsmidler, og dette er en
af årsagerne til, at myndighederne mener, det er rimeligt at anvende en aftale som middel til at
iværksætte en reduktion af emissionerne. Dette skyldes, at der ikke er tale om akutte effekter, som
nødvendigvis skal nedbringes hurtigst muligt. Ifølge Susanne Møller er det også årsagen til, at der
kan være en rimelighed i, at målsætningerne er til forhandling. Ved den type miljøeffekter, som der
er tale om ved VOC'er, er det ikke så afgørende, om målsætningen sættes ved 40%, 50% eller 60%.
En aftale anvendes derfor på et område, hvor myndighederne kan tillade sig at "handle" med noget,
og hvor det ser ud til at være muligt at opnå en større effekt ved hjælp af frivillighed (Pers. com.
Møller, 1999).
Til trods for at en aftale i reglen kun vil blive anvendt ved miljøproblemer, der ikke har akut og me-
get farlig indvirkning på omgivelserne, er det dog stadig relevant at analysere hvilke aktører, der har
indflydelse på målfastsættelsen af en aftale. Dette sker ud fra et synspunkt om at jo mere miljø, jo
bedre - selv om miljøproblemet ikke er af så farlig en karakter er det ikke ligegyldigt, hvad målsæt-
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ningerne ender på. Dette skal også ses i forhold til, om det kan betale sig at bruge tid på at udarbej-
de en aftale, hvis ikke målsætningerne ender på et vist niveau.
Fastsættelse af målsætninger
Som beskrevet i kapitel 5, blev målsætningen på 40% fastsat på baggrund af de enkelte branchers
kortlægninger af deres VOC-emission i 1988 og de forventede muligheder for at reducere denne
emission. Kortlægningsarbejdet foregik, som også beskrevet i kapitel 5, i tekniske arbejdsgrupper,
der var nedsat for hver branche med repræsentanter fra branchen og med en repræsentant fra hen-
holdsvis Dansk Industri og Miljøstyrelsen i hver gruppe. Da virksomhederne og brancherne var
dem, der sad inde med den specifikke viden omkring branchens strukturer og produktionsforhold,
var det primært brancherne selv, der skulle vurdere, hvor meget de kunne reducere deres VOC-
emission. Vurderingerne skulle foretages på baggrund af opgørelser over de forventede produkti-
onsstigninger og udvikling i produktionsteknologi samt en vurdering af de økonomiske konsekven-
ser af reduktionerne (Pers. com. Dennak, 1999).
Vores telefonsamtaler med de deltagende brancheforeninger giver et klart billede af, at brancherne
selv mener, at de har haft stor indflydelse på målsætningerne og således de procentsatser, de enkelte
brancher skulle reducere med. Flere gav udtryk for, at det var dem selv, der havde fastsat niveauet
eller at de i hvert fald selv havde haft stor indflydelse på dette (Pers. com. Jessen, 1999; Andersen b,
1999; Lauridsen, 1999; Pedersen a, 1999; Damgård, 1999). Industrien har altså, ifølge dem selv,
haft stor indflydelse på, hvordan målsætningerne kom til at se ud.
Miljøstyrelsen, som i denne proces må siges at stå som eneste garant for en varetagelse af miljøets
interesser, var dog ikke uden indflydelse. Som beskrevet, var der en repræsentant fra Miljøstyrelsen
med i hver af de tekniske arbejdsgrupper og et af de forhold, som Miljøstyrelsen i dette kortlæg-
ningsarbejde lagde meget vægt på, var at få adskilt vurderingerne af reduktionsmulighederne i for-
hold til teknologi og økonomi. Dette skyldtes, at det ofte havde vist sig vanskeligt at opnå enighed
ved diskussioner mellem myndighed og industri, fordi den ene part taler om teknologi og den anden
om økonomi (Pers. com. Møller, 1999). Ved at splitte vurderingerne op i teknologiske og økonomi-
ske muligheder og barrierer, blev det muligt at klarlægge virksomhedernes reelle situation og etab-
lere et konkret grundlag at træffe beslutninger på. Industrien blev således tvunget til at komme med
en reel vurdering af, hvor meget reduktionerne af VOC-emissionen ville koste, og de kunne derfor
ikke afvise nogle muligheder ved blot at argumentere med, at det ville blive for dyrt, og at det ikke
kunne lade sig gøre (Pers. com. Møller, 1999).
Det er svært at vurdere, præcis hvor meget brancherne selv har kunnet afgøre og hvor meget Mil-
jøstyrelsen har presset dem i en bestemt retning, men det har helt sikkert haft en stor betydning, at
det krævede en meget produktionsspecifik viden at gennemføre kortlægningerne. Således giver Lars
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Blom fra DI udtryk for, at det i høj grad var de enkelte brancher selv, der udførte arbejdet, og at
hverken DI eller Miljøstyrelsen i særlig høj grad var involveret i dette arbejde. DI og Miljøstyrelsen
havde især den funktion at lægge pres på virksomhederne for at få lavet arbejdet og kontrollere, at
de fremlagte data og forslag til renere teknologi var reelle (Pers. com. Blom, 1999).
Relative eller absolutte mål
Et andet forhold ved aftalen, som Miljøstyrelsen forsøgte at holde fast i fra starten var, at det var en
absolut reduktionsmængde, man gik efter og ikke eksempelvis en reduktion pr. produceret enhed,
som industrien gerne ville have. Hvorvidt det endte med, at Miljøstyrelsen holdt fast i dette krav,
har det ikke været muligt at få fuldstændig klarhed over. Som nævnt i kapitel 5, blev de endelige
reduktionsmål i selve aftalen udformet som en procentvis reduktion i forhold til emissionerne i
1988. Der står dog samtidig i aftalen (jf. kapitel 5), at reduktionsmålene er relative i forhold til pro-
duktionens størrelse, hvilket dog ikke specificeres nærmere. Spørger man parterne i aftalen, for at få
afklaret hvordan målene skal forstås, lyder der forskellige meldinger.
Susanne Møller (dk-Teknik, var dengang med til forhandlingerne af aftalen for Miljøstyrelsen):
Det er en absolut reduktion i forhold til 1988. Emissionen skal være 40% mindre i år 2000, selv om
produktionen stiger (Pers. com. Møller, 1999).
Susanne Andersen (Miljøstyrelsen): Målene er relative på den måde, at produktionsstigninger er
indregnet i målene. Det er ikke pr. produceret enhed, men det er muligt at DI mener det (Pers. com.
Andersen, 1999).
Niels Gram (DI): Der er taget højde for produktionsstigninger ved, at de er indbygget i de 40%.
Hvis der er tale om uventede produktionsstigninger må der genforhandles (Pers. com. Gram, 1999).
Lars Blom (DI): Reduktionen i emission er pr. produceret enhed, idet aftalen ikke skal være hin-
drende for udvidelser i produktionen (Pers. com. Blom, 1999).
Vibeke Dennak (DI): Der står i aftalen, at målene er relative - så det er de - men der står ikke hvad
de er relative i forhold til. Når hun skal beregne hvor store reduktioner, der er opnået, ser hun i før-
ste omgang om der er opnået en reduktion på baggrund af de absolutte mængder (Pers. com. Den-
nak, 1999).
Palle Thomsen (Træets Arbejdsgiverforening): Målene er relative, forstået sådan, at de skal ses i
forhold til produktionens størrelse. Hvis produktionen stiger uventet meget, er der mulighed for, at
emissionen rent faktisk stiger (Pers. com. Thomsen, 1999).
Martin Holm (Danisco Flamingo, var dengang med til forhandlingerne af aftalen for DI): Målene
kan ses både som relative og absolutte. Hvis man har produktionsstigninger i perioden, er de relati-
ve, og hvis man ligger på samme niveau, er de absolutte (Pers. com. Holm, 1999).
Jørn Pedersen (Superfos Kemi): Målsætningerne er i absolutte tal (Pers. com Pedersen, 1999).
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På dette punkt er det således ikke muligt for os at vurdere, om Miljøstyrelsen rent faktisk formåede
at holde fast i dette krav til målsætninger. Vi finder det problematisk, at der kan være så stor uenig-
hed om hvordan indholdet af aftalen skal forstås - hvordan skal eksempelvis Opfølgningsgruppen
kunne vurdere, om målene nås på tilfredsstillende vis, hvis der ikke er enighed blandt parterne om,
hvordan tallene skal opgøres. Endvidere finder vi det problematisk i forhold til det demokratiske
aspekt om gennemsigtighed i beslutningerne, hvilket vi vender tilbage til i afsnit 6.2.
Ud over de konkrete målsætninger var det endvidere hensigten med aftalen, at reduktionerne skulle
opnås ved hjælp af renere teknologi. Dette har været Miljøstyrelsens udgangspunkt fra starten, og er
også et mål de har opnået, idet det blev aftalt med DI, at reduktionerne skulle opnås ved indførelse
af renere teknologi (Aftale om organiske opløsningsmidler, 1995, se bilag 4).
Inden for de tekniske arbejdsgrupper ser det således ud til, at det i høj grad er industrien selv, der
har haft indflydelse på målsætningerne. Hvorvidt andre aktører end brancherne selv, DI og Mil-
jøstyrelsen har haft mulighed for at påvirke målsætningerne afhænger af, i hvor høj grad Følge-
gruppen (se kapitel 5) har haft mulighed for at kommentere på disse løbende og hvorvidt der er ble-
vet taget højde for eventuelle indvendinger.
Følgegruppens indflydelse
Som vi tidligere har været inde på, var mange oplysninger produktionsspecifikke og derfor fortroli-
ge. Disse oplysninger havde kun Opløsningsmiddelgruppen adgang til og dermed kun Miljøstyrel-
sen og DI. Det fortrolige materiale har det naturligvis ikke været muligt for Følgegruppen at kom-
mentere på, hvilket også Lis Husmer fra Danmarks Naturfredningsforening har understreget, som
en afgrundene til at det var svært for dem at vurdere, hvorvidt man nåede længere med en aftale
end f.eks. ved mere traditionelle instrumenter. Derudover fremhæver Lis Husmer, at det materiale,
der ikke var fortroligt, som Følgegruppen således gerne måtte se, i nogle tilfælde først blev fremlagt
på selve mødet i Følgegruppen. På det tidspunkt var det blevet diskuteret i Opløsningsmiddelgrup-
pen og var ikke i forvejen blevet udleveret til medlemmerne af Følgegruppen. Dette gjorde det
yderligere svært at kommentere på resultaterne. Disse ting kunne underbygge det forhold, som flere
har omtalt, nemlig at følgegruppemøderne i virkeligheden blot blev betragtet som orienterende mø-
der. Dette indtryk har vi fået underbygget ved gennemlæsningen af referaterne fra Følgegruppens
møder. Desuden kan vi af referaterne fra møderne i Opløsningsmiddelgruppen se, at de få forslag
og kritikpunkter, det har været fremsat på følgegruppemøderne, ikke har været behandlet i Opløs-
ningsmiddelgruppen, på trods af at vi må formode at de har fået referater af følgegruppemøderne.
Dette skal ses i forhold til, at det, som nævnt i kapitel 5, fra starten var besluttet, at Følgegruppens
funktion udover at følge arbejdet med aftalen var at sikre, at sagkundskaben fra Følgegruppens
medlemmer kunne inddrages i arbejdet.
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Udover at vi må konkludere, at Følgegruppens reelle indflydelse på målsætningerne har været mi-
nimal, på grund af den status Følgegruppen blev givet i hele arbejdet omkring VOC-aftalen, ligger
der også en naturlig barriere i, at der er tale om meget produktionsspecifikke tiltag. Vurderingerne
af reduktionsplaneme har krævet en stor grad af specialviden inden for de forskellige brancheområ-
der. Dette må have betydet, at selv om der havde været adgang til alt materiale, ville kun få perso-
ner have haft reel mulighed for at vurdere datamaterialet og give en rimelig kritik af branchernes
arbejde. Således giver Lis Husmer fra DN også udtryk for, at det kræver mange ressourcer at skulle
kommentere og være med til at udforme en aftale, og at DN ikke har ressourcer til at involvere sig
så meget (Pers. com. Husmer, 1999).
Susanne Møller, der sad med i Opløsningsmiddelgruppen for Miljøstyrelsen, er af den opfattelse, at
hvis DN skulle have deltaget mere, end de gjorde i det rent tekniske arbejde omkring kommentarer
til reduktionsplaneme, ville det kræve, at DN brugte enorme ressourcer på at opnå specifik viden på
området, hvis de skulle have mulighed for at følge med (Pers. com. Møller, 1999). Ifølge Susanne
Møller kunne miljøorganisationerne ikke give så meget i det konkrete arbejde, fordi det var så tek-
nologispecifikt, men til gengæld var de vigtige for Miljøstyrelsen at have med for at repræsentere
det pres på industrien, som er nødvendigt for at arbejdet med det konkrete miljøproblem prioriteres
højt (Pers. com. Møller, 1999).
Opsamling
Ud fra ovenstående kan vi konkludere, at Følgegruppen ikke har haft nogen reel indflydelse på fast-
sættelsen af målsætningerne i forbindelse med VOC-aftalen, og at det er reelt at sige, at industrien
har haft meget stor indflydelse på disse målsætninger. Vi kan dog ikke herudfra direkte besvare
spørgsmål 1 og udlede, at det skulle betyde at målsætningerne er blevet lavere, end de ville være
blevet med en større indflydelsesmulighed fra eksempelvis miljøorganisationernes side. Vi kan kun
slå fast, at det ved denne aftale er Miljøstyrelsen, der har måttet stå som garant for, at det bedst mu-
lige miljømæssige resultat blev opnået.
Endvidere kan vi påpege, at vi finder det problematisk, at der har været en skævhed i interessevare-
tagelsen i forhandlingen af aftalen. Miljøstyrelsen står for at skulle finde et rimeligt kompromis
mellem miljøets og industriens interesser. Når de vigtigste beslutninger således er truffet i et forum,
bestående af Miljøstyrelsen og industrien, kan man sige, at industriens interesser er blevet overre-
præsenteret. Det er derfor reelt at sige, at industrien har haft betydeligt bedre muligheder for at på-
virke Miljøstyrelsen til deres fordel, end miljøinteresserne har.
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Måske er det lige netop i forbindelse med VOC-aftalen reelt at sige, at miljøinteresserne ikke ville
have været bedre repræsenteret, selv om de havde haft større mulighed for indflydelse. Dette skyl-
des, som ovenfor diskuteret, at der kræves meget teknologispecifik viden for at kunne fa det fulde
indblik i processen. Dog kan man alligevel kritisere aftalekonstruktionen for ikke at have givet Føl-
gegruppen en mere central rolle. Man kunne sagtens forestille sig andre aftaler, hvor andre interes-
serede aktører ville være i besiddelse af den nødvendige viden til at deltage mere aktivt eller blot
stille nogle kritiske spørgsmål, og dette bør der således være mulighed for (dette diskuteres i øvrigt
nærmere under afsnit 6.2 om demokratiforhold i aftaleforløbet), sådan at der er en bedre vægtning
at miljøets kontra industriens interesser.
6.1.2 Implementering
En af de fordele, der flere gange er blevet udtrykt i interview med aktørerne fra VOC-aftalen, er, at
aftalen allerede var delvist implementeret, da den blev underskrevet (Pers. com. Goldschmidt, 1999;
Møller, 1999). Dette skyldtes, at virksomhederne var med i det indledende arbejde og selv skulle
vurdere, hvilke mulige tiltag der kunne iværksættes på deres virksomhed. På denne måde var indu-
strien allerede godt i gang med reduktionsarbejdet på det tidspunkt, hvor aftalen trådte i kraft. Ifølge
Lars Goldschmidt vil halvdelen af gevinsten ved en aftale således altid opnås, før den iværksættes.
Dette skyldes, at virksomhederne allerede har påbegyndt arbejdet med reduktion af emissionerne
under forberedelsen af aftalen, og derfor har de måske allerede opnået en del afmålsætningerne, når
aftalen indgås (Pers. com. Goldschmidt, 1999).
Ser vi nærmere på, hvordan aftalen ind til videre er blevet implementeret, er det samlede billede
ganske lovende. I 1998 blev den første opfølgning færdig, som skulle samle op på om delmålene for
1994 var nået. Det samlede mål for alle brancher på 21% er opnået da opgørelsen viste, at man
samlet havde nået en reduktion på 26% (Opfølgning, 1998). Endvidere er målet, om at reduktioner-
ne skulle gennemføres ved hjælp af renere teknologi, blevet opnået, idet det i de fleste situationer
har været muligt at anvende renere teknologi løsninger (Pers. com. Møller, 1999; Gram, 1999).
Dette stemmer godt overens med, at de fleste brancher siger, at de godt har kunnet leve op til de
målsætninger, der er fastsat i reduktionsplanerne. Nogle brancher er endda nået længere end den
fastsatte målsætning, og nogle har allerede opnået den samlede målsætning for år 2000 ved opgørel-
sen i 1994 (jf. kapitel 5). Nogle brancheforeninger fremhæver dog, at det har været nødvendigt at
presse virksomhederne for at få dem til at leve op til kravene. Således siger Bernhard Pedersen fra
SME22, at de har lagt kræfter i at få virksomhederne til at leve op til aftalen, og at der skulle bruges
lidt pisk og lidt gulerod (Pers. com. Pedersen, 1999).
22
 SME = Sandblæse og Maleentreprenørforeningen, reduktionsmål: 42 % i år 2000.
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Kim Koed fra Danske Landbrugsmaskinfabrikanter23 fortæller ligeledes, at hans branche har haft
vanskeligt ved at få virksomhederne til at leve op til aftalen og til overhovedet at melde tilbage om
hvilke reduktioner, der er foretaget. Det er særligt de mindre virksomheder, der har været problemer
med. Dette skyldes, ifølge Kim Koed, at mange virksomheder ikke har de tal, der skal til og hvis de
derfor skal til at foretage målinger, er det et stort arbejde for en lille virksomhed. Samtidigt er der
nok også, ifølge Kim Koed, en lidt negativ holdning til aftalen blandt de små og mellemstore virk-
somheder, fordi de synes, det er for besværligt og kræver for meget arbejde, forholdt til at de samlet
set ikke synes, at de bidrager med en særlig stor emission. Virksomhederne har svært ved at se den
store fordel i at være med i aftalen og mener i forvejen, at de gør meget andet for miljøet. De store
virksomheder har dog, ifølge Kim Koed, et andet positivt syn på aftalen og kan godt se fordelene
ved den. Disse virksomheder har styr på deres miljømæssige forhold og har også meldt tilbage med
resultater til opfølgningen. Kim Koed ser en positiv side ved, at det i det mindste er de store virk-
somheder, der har gjort noget, da det er disse virksomheder, der bidrager med den største emission
(Pers. com. Koed, 1999).
Brancheforeningen udviser dog ikke en ligegyldig holdning til, at der er nogle virksomheder, der
ikke følger op på aftalen. Tværtimod understregede Kim Koed, at det er vigtigt for dem at leve op
til aftalen, og at det er nødvendigt at få fat i de tal, der mangler. Således vil han kontakte de virk-
somheder, der mangler, for at presse på for at få de tal der skulle bruges (Pers. com. Koed, 1999).
Når denne branche har haft svært ved at leve op til deres del af aftalen, skyldes det således umid-
delbart ikke, at branchen ikke bekymrer sig om at leve op til denne, men at det måske er ekstra
svært for denne branche, da den er præget af mange mindre virksomheder, der ser det som en stor
og meget tidskrævende opgave at foretage de målinger og tiltag, der skal til. Kim Koed mente i
denne sammenhæng, at det havde stor betydning, at deres produkter (landbrugsmaskiner) ikke af-
sættes direkte til slutforbrugeren, men til videreforarbejdning, og at der i dette led ikke er kommet
direkte krav til miljøhensyn (Koed, 1999). Det er derfor ikke i deres branche kommet ind som et
naturligt krav fra kunderne på samme måde, som det eksempvelvis er i Farve- og lakbranchen, hvor
der i en årrække har været efterspørgsel efter vandbaseret maling blandt deres kunder (Pers. com.
Johnsen, 1999).
Samlet kan vi slå fast at der har været en stor velvillighed overfor at leve op til aftalen, men da dette
skal ses i forhold til industriens egen store indflydelse på kravene i aftalen, er det derfor sandsynligt,
at det dermed også kan siges at have været nemt for virksomhederne at leve op til aftalen.
23
 Danske Landbrugsmaskinfabrikanter har et reduktionsmål på 44 % i 2000.
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Øget fokus på miljøproblemet
Lars Goldschmidt mener, at man i arbejdet med forberedelsen af VOC-aftalen fik sat en betydelig
aktivitet i gang i virksomhederne omkring miljøproblemet, og i det hele taget fik skabt et betyde-
ligt fokus på området. Dette er et vigtigt element i processen, fordi det betyder, at virksomheder-
ne selv begynder at arbejde med at iværksætte miljøforbedrende tiltag. Hvis der ikke havde været
opmærksomhed omkring problemet, havde man i virksomhederne gjort det, der var lettest og bil-
ligst - det man plejede at gøre (Pers. com. Goldschmidt, 1999). Idet der skabes opmærksomhed
og forståelse omkring problemet og dernæst en vilje i industrien, skabes der således også et vig-
tigt fundament for at opnå forbedringer. Dette var netop det man, ifølge Niels Gram, opnåede
med aftalen (Pers. com. Gram, 1999).
Sten Carlsen fra Plastindustrien deler denne opfattelse og mener netop, at VOC-aftalen og den
kortlægning, der er foregået i forbindelse hermed, har medført, at der er kommet fokus på området.
Man har i hans branche udviklet nye alternativer til de VOC-holdige produkter og hermed anvendt
renere teknologi til at løse problemerne. Samtidigt har arbejdet med at løse de ydre miljøproblemer
også betydet en bedring med hensyn til arbejdsmiljøproblemerne (Pers. com. Carlsen, 1999).
Det har dog også fra flere sider været påpeget, at der i mange år allerede har været fokus på organi-
ske opløsningsmidler, særligt i forbindelse med arbejdsmiljø. Mange virksomheder har derfor i for-
vejen en lang tradition for at tænke på organiske opløsningsmidler og brugen af disse og i nogle
brancher havde man allerede før aftalens indgåelse foretaget flere tiltag for en begrænsning af an-
vendelsen af VOC'er.
Således fortæller Helle Rasmussen fra LM Glasfiber24, at hun ikke mener, at VOC-aftalen har haft
nogen betydning for deres arbejde med reduktion af VOC-emissionen. Dette skyldes, at virksomhe-
den har en meget streng regulering på arbejdsmiljøsiden, og deres indsats på dette område medfører
derfor automatisk, at de kan leve op til kravene i VOC-aftalen. Virksomheden ville derfor have
gennemført tiltagene, uanset om de havde været underlagt aftalen eller ej (Pers. com. Rasmussen,
1999).
Ifølge Sten Johnsen fra Dyrup gælder dette ligeledes for Farve- og lakbranchen, idet kunderne her i
høj grad efterspørger produkter uden opløsningsmidler. Dyrup er derfor ikke gået over til vandfor-
tyndbare malinger på grund af VOC-aftalen, men fordi der er en konsensus i branchen (Pers. com.
Johnsen, 1999).
24
 Vindmølleproduktion, hører under Plastindustrien.
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Processen omkring VOC-aftalen har dog betydet, at der i andre brancher er kommet øget fokus på
miljøproblemet og de muligheder, der er for at imødekomme eller forebygge dette (Pers. com.
Blom, 1999; Møller, 1999). Således beskriver Susanne Møller kortlægningsprocessen i de tekniske
arbejdsgrupper som meget langvarig, netop fordi man skulle have bearbejdet holdningen til miljø-
beskyttelse, og til hvilke udviklingsmuligheder der var. Mange virksomheder var ikke inde i de tan-
kegange, der gik på at miljøforanstaltninger kan blive en aktiv del af produktionsforløbet frem for at
være en ekstraudgift til rensning ved siden af (Pers. com. Møller, 1999).
Øget ansvarsfølelse
Et andet argument, for at aftaler er et effektivt virkemiddel, er, som omtalt i kapitel 4, at industrien,
pga. deres deltagelse i kortlægning og vurdering af muligheder for reduktioner kommer til at føle et
større ansvar for at opfylde målene. Dette opnåede man, ifølge Niels Gram, i forbindelse med VOC-
aftalen (Pers. com. Gram, 1999). Virksomhederne fik en udbredt forståelse for problemet og der-
med opnåede man også, at virksomhederne følte et ansvar (Pers. com. Gram 1999). Når branchefor-
eningerne selv har været med til at udforme indholdet af aftalen, har de lettere ved at få virksomhe-
derne til at opfylde målene, idet de ved hvilke tiltag, der kan iværksættes. Desuden vil virksomhe-
derne sandsynligvis være mere velvilligt indstillet overfor en regulering, som de gennem branche-
foreningerne har været inddraget i undervejs. Ved traditionel regulering, om det er bekendtgørelser,
vejledninger eller andet, kan virksomhederne formentlig ofte have den opfattelse, at reguleringen er
et forsøg på at genere dem så meget som muligt (Pers. com. Goldschmidt 1999), hvilket ikke er et
godt udgangspunkt for opfyldelsen af miljømålene. Sandsynligheden for at implementeringen går
lettere må alt andet lige siges at være større, des mere positivt indstillet virksomhederne er overfor
den "regulering" de skal følge.
Ved vores samtaler med brancheforeninger og virksomheder, der er omfattet af aftalen, viser der sig
en generel tilfredshed med at være med i aftalen. Mange siger, at de er tilfredse med de fastsatte
reduktionsmål, fordi de selv har været med til at forhandle dem. Sten Carlsen fra Plastindustrien
fremhæver også, at det er en fordel at få mulighed for at reducere, der hvor det er lettest og billigst
først, og så kunne vente med de områder, hvor det på nuværende tidspunkt er svært, fremfor at man
på alle områder skal reducere med én sats. En aftale er på denne måde mere fleksibel, end det ville
have været med regulering via luftvej ledningen, hvor der ville blive tale om faste grænseværdier
(Pers. com. Carlsen, 1999). Hans Ulrik Tornberg fra Vestas fremhæver ligeledes, at hans virksom-
hed er glade for at være med i aftalen, fordi deres brancheforening har været med til at lave en
handlingsplan, som de selv kan styre. Han mener endvidere, at en generel stramning af kravene i
luftvej ledningen ville have været hårdere for hans branche at opfylde25 (Pers. com. Tornberg, 1999).
25
 Vestas vindmølleproduktion hører under Plastindustrien, der kun skal reducere emissionen med 12 % fra 1988 til
2000. Ved en generel skærpelse af grænseværdierne skulle de formentlig have reduceret emissionen med hvad der sva-
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Ebbe Lauridsen fra FEHA26mener, at aftaler giver et bedre resultat end traditionel regulering, fordi
de baseres på et samarbejde og gensidig tillid mellem myndigheder og industrien. Han fremhæver
endvidere, at der er fuld accept af, at der er forskel på hvilke reduktioner de enkelte brancher skal
opnå. Han begrunder dette med, at det netop er fordelen ved aftaler, at virksomhederne yder det de
kan27 (Pers. com. Lauridsen, 1999). Samme udtalelse kommer fra Martin Holm fra Danisco Fla-
mingo, der hører under Plastindustrien. Han mener, at formålet med aftalen var, at reduktionerne
skulle foretages på de områder, hvor der fandtes renere teknologi løsninger (Pers. com. Holm,
1999), og dermed ikke på områder, hvor der ikke gjorde.
De fleste af de virksomheder, vi har talt med, udtaler, at de er glade for at være en del af aftalen
(Pers. com. Rasmussen, 1999; Holm, 1999; Tornberg, 1999; Jørgensen, 1999; Kristensen, 1999). På
brancheniveau er denne tendens endnu tydeligere. Her fremhæver størstedelen, at aftaler er en god
måde at regulere på, og at det er bedre med samarbejde, frem for at de får presset noget ned over
hovedet (Koed, 1999; Plum, 1999; Pedersen, 1999; Lauridsen; Carlsen, 1999, Damgård, 1999;
Thomsen, 1999). Ingen af brancheforeninger har udtalt sig negativt om VOC-aftalen. Dette tyder
således på, at der i industrien er en generelt positiv indstilling overfor aftalen, og der tegner sig et
billede af, at industrien rent faktisk er mere positivt stemt overfor at opfylde målene, end de måske
havde været, hvis de blot var blevet dikteret at gøre de samme tiltag gennem en stramning af luft-
vejledningen.
Et aspekt af dette handler også om at bevare sin troværdighed, som det blev omtalt i kapitel 4. Indu-
strien kan være bange for at tabe ansigt i tilfælde af, at de ikke kan leve op til de målsætninger, som
de selv har været med til at fastsætte, og som er bestemt ud fra de muligheder, som de selv har peget
på. Når man indgår en aftale efter lange forhandlinger skulle det gerne betyde, at man er nået et
resultat, som det rent faktisk er muligt for parterne at leve op til. Det vil derfor svække en parts tro-
værdighed i eventuelle fremtidige forhandlinger og partens generelle omdømme, hvis denne ikke
kan leve op aftalen i praksis. Dette gør sig nok primært gældende for de industriorganisationer, som
har deltaget direkte i forhandlingerne. Det påpeges f.eks. fra DI's side, at det er vigtigt for deres
troværdighed, at aftalen overholdes. Dette betyder, at DI lægger en stor indsats i at få deres med-
lemsorganisationer til leve op til aftalen (Pers. com. Dennak, 1999; Blom, 1999).
Opsamling
Det er, på baggrund af ovenstående, tydeligt, at industrien er tilfredse med at få mulighed for at
gennemføre reduktionerne via en aftale, og at dette hovedsageligt er begrundet i deres bedre mulig-
heder for indflydelse og økonomiske fordele. Den fokus på miljøproblemet, der er opnået gennem
rer til 40 %.
26
 FEHA = Foreningen af Fabrikanter og Importører af Elektriske Husholdningsapparater.
27
 FEHA skal reducere emissionen med 55 % fra 1988 til 2000.
89
Kapitel 6 Analyse af VOC-aftalen
arbejdet med reduktionsplanerne, har stor betydning for virksomhedernes engagement i aftalen og
dermed for opfyldelsen afmålsætningerne. Det kan derfor konkluderes, at virksomhederne er mere
velvilligt stemt over for opfyldelse af målene, når de selv har været med til at udforme dem. Dette
underbygges af, at delmålene for 1994 er opnået, og at nogle brancher har gennemført endnu større
reduktioner.
Det fremgår endvidere, at reduktionerne er opnået ved hjælp af renere teknologi, hvilket var Mil-
jøstyrelsens udgangspunkt for indgåelse af aftalen.
6.2 Analyse af demokratiforhold i aftaleforløbet
Som beskrevet i kapitel 4, fremhæves det fra flere sider, at aftaleformen er udemokratisk, fordi alle
interesser ikke er repræsenteret lige. Vi vil derfor i det følgende diskutere spørgsmålet:
3. Kan aftaleformen siges at være udemokratisk i forhold til manglende indflydelsesmuligheder for
andre end de direkte aftaleparter?
Vi vil besvare dette spørgsmål ved at analysere, hvordan de enkelte arbejdsgrupper er blevet nedsat,
herunder hvem der har fået mulighed for at deltage, og hvem der er blevet udelukket. Endvidere vil
vi diskutere, hvordan arbejdet reelt har fungeret i grupperne, og hvordan aktørerne har fået mulig-
hed for indflydelse. Dette bliver hovedsageligt en analyse af Følgegruppen og Aftalegruppen, da det
er her de øvrige aktører, ud over de direkte parter DI og Miljøstyrelsen, har haft mulighed for at
være repræsenteret.
Opløsningsmiddelgruppen
Som beskrevet i kapitel 5 bestod Opløsningsmiddelgruppen kun af repræsentanter fra Miljøstyrel-
sen og DI. Der var imidlertid også andre aktører, der ønskede at deltage i arbejdet omkring VOC-
problematikken. Således blev der tidligt i forløbet rettet henvendelse til miljøministeren fra både
LO, Arbejderbevægelsens Erhvervsråd (AE) og Arbejdstilsynet, der udtrykte utilfredshed med ikke
at være blevet inddraget i Opløsningsmiddelgruppen (Referat af 05.09.89; Referat af 24.10.89). LO
begrundede dette med, at VOC-projektet er et projekt, hvor det er vigtigt, at der er sammenhæng
mellem ydre og indre miljøforanstaltninger (Referat af 24.10.89). Dermed skal det formentlig for-
stås, at det er vigtigt, at der også tages hensyn til de arbejdsmiljømæssige forhold, når man iværk-
sætter miljøtiltag til gavn for det ydre miljø.
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Arbejderbevægelsens Erhvervsråd argumenterede med, at de mener, at aftaler skal bygge på et bre-
dere grundlag, og at de derfor gerne ville inddrages i forhandlingerne om fastlæggelse afmål og
midler både omkring VOC-aftalen, men også på andre erhvervsområder (Brev af 26.06.89).
Der var dog ingen af de aktører, som ønskede deltagelse i Opløsningsmiddelgruppen, der fik mulig-
hed for dette. De blev i stedet henvist til at indgå i Følgegruppen, der skulle nedsættes med en bred
sammensætning af forskellige aktører (Referat af 05.09.89).
På denne måde blev det kun de to hovedaktører, DI og Miljøstyrelsen, der var direkte involveret i
det arbejde, der foregik i Opløsningsmiddelgruppen. Dette kan være problematisk, da det, som
nævnt i kapitel 5, var denne gruppe alene, der skulle koordinere arbejdet omkring kortlægning af
forbrug og emission af VOC og udarbejdelsen af reduktionsplaner. Det var således denne gruppe,
der havde den direkte kontakt til de tekniske arbejdsgrupper og diskuterede specifikke tekniske og
videnskabelige forhold omkring mulighederne for reduktion af VOC-emissionen. Som det blev
gjort klart i afsnit 6.1.1, var det i Opløsningsmiddelgruppen, at den reelle indflydelse var, mens ek-
sempelvis Følgegruppen, af flere årsager, ikke i særlig høj grad havde mulighed for at påvirke pro-
cessen, i det mindste ikke i forhold til fastsættelsen afmålsætninger.
Der har ikke været udtrykt direkte kritik fra DN og Handelskammeret af ikke at have haft mulighed
for at deltage i Opløsningsmiddelgruppen. Kritikken har været rettet imod manglende muligheder
for at få indflydelse, hvilket kan ses som en indirekte kritik af Opløsningsmiddelgruppens sammen-
sætning. Lis Husmer fra DN mener ikke, at det, at være repræsenteret i Følgegruppen, var en god
måde at deltage på. Enten skal man være med og have indflydelse, ellers foretrækker DN en traditi-
onel regulering, hvor alle parter bliver hørt. Hun siger endvidere, at aftaler, der forhandles og indgås
mellem myndighed og industri sætter de almindelige demokratiske spilleregler ud af spil, hvis ikke
andre interesser i samfundet bliver hørt og har indflydelse (Pers. com. Husmer, 1999). Også Vibeke
Dennak, der på dette tidspunkt deltog i arbejdet som repræsentant for Handelskammeret, udtrykker,
at hun følte, at de var "sat meget på sidelinien" i arbejdet i Følgegruppen (Pers. com. Dennak,
1999).
Søren Hjortsø Kristensen (Kommunernes Landsforening) fortæller, at KL var meget kritiske i for-
hold til aftalen, hvilket skyldtes utilfredshed med princippet om, at Miljøstyrelsen og DI i kraft af
aftalen fastlagde, hvordan miljøkvaliteten skulle være hen over hovedet på de kommunale og amts-
kommunale miljømyndigheder (Pers. com. Kristensen, 1999).
Lars Goldschmidt mener, at det ved anvendelse af aftaleinstrumentet er vigtigt, at der "etableres et
klimafor samtalen, hvor der opleves gensidighed". Hvis man forventer, at industrien skal komme
og være åbne omkring deres produktionstekniske forhold og muligheder for reduktion, er det vig-
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tigt, at Miljøstyrelsen har noget at tilbyde. Industrien skal have mulighed for medindflydelse og
frem for alt skal de ikke være nervøse for, at de produktionshemmeligheder, som de måtte fremlæg-
ge, vil blive misbrugt. Der er således forskel på den åbenhed, hvormed virksomhederne indgår i
processen, afhængigt af hvem der er tilstede. Særligt overfor grønne organisationer er der en vis
tilbageholdenhed - den enkelte virksomhed er forpligtet til at være åben overfor sin miljømyndig-
hed, men er ikke forpligtet til at lukke f.eks. Greenpeace ind (Pers. com. Goldschmidt, 1999).
Niels Gram, der dengang sad med ved forhandlingsbordet for DI, deler opfattelsen af, at det var
afgørende for industrien, at de kunne forhandle om oplysninger, der ikke var offentligt tilgængelige,
og at man ellers ikke kunne have fået det samme ud af det (Pers. com. Gram, 1999).
Det er dog problematisk, at en stor del af arbejdet er foregået i en snævert sammensat styregruppe,
uden mulighed for at andre aktører har kunnet få indblik i arbejdet. Spørgsmålet er, om det ikke
havde været muligt at udvide denne gruppe med flere relevante aktører, der samtidigt ville have
viden på området. Således kunne man forvente, at kommuner og amter ville være en relevant part at
inddrage, idet de må have en vis viden om VOC-problematikken, på baggrund af deres tilsyn og
godkendelse af virksomhederne i henhold til den eksisterende luftvej ledning. Arbejdsmiljøsiden må
også være en vigtig part at have med i arbejdet, idet de, for det første må have en vis viden omkring
VOC-problemet, idet der har været meget fokus på dette område i forbindelse med arbejdsmiljø.
For det andet må det være vigtigt, at der ved udarbejdelse af planerne for reduktion af VOC-
emissionen også tænkes på, hvilken betydning det har for arbejdsmiljøet.
Følgegruppen
Den følgegruppe, der blev nedsat i forbindelse med VOC-aftalen, var en gruppe, hvor man havde
forsøgt at samle de interesser, der havde en legitim interesse i at være med til at diskutere udform-
ningen af projektet omkring reduktion af VOC-emission (Pers. com. Goldschmidt, 1999). Ifølge
Susanne Møller er der desuden krav om, at der skal være en følgegruppe, når der er tale om renere
teknologiprojekter (Pers. com. Møller, 1999).
Følgegruppen blev nedsat på baggrund af en liste, som Opløsningsmiddelgruppen (dvs. DI og Mil-
jøstyrelsen) havde udarbejdet over forskellige myndigheder og organisationer, som de ville opfordre
til at indgå i Følgegruppen (Referat af 05.09.89). Der har tilsyneladende været nogle diskussioner
om hvilke aktører, der skulle inddrages. Således siger Niels Gram, der var DIs formand for Opløs-
ningsmiddelgruppen, at Miljøstyrelsen og DI havde forskellige interesser i, hvilke aktører der skulle
repræsenteres i Følgegruppen. Således var DI interesserede i at få LO, Arbejderbevægelsens Er-
hversråd og Arbejdstilsynet inddraget i Følgegruppen, fordi disse organisationer er nogle af DI's
traditionelle samarbejdspartnere, og derfor var det helt naturligt, at de skulle deltage. Derimod var
DI mere tilbageholdende overfor at inddrage miljøorganisationer. Således fremhæver Niels Gram
Greenpeace, som en organisation DI ikke var interesseret i at inddrage, fordi Greenpeace blev anset
for at være en usaglig part. Også kommuner og amter var nogle aktører, som DI helst ikke så repræ-
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senteret i gruppen. Den umiddelbare begrundelse for dette var, at myndighedssiden allerede var
repræsenteret ved Miljøstyrelsen, og derfor ville denne part være repræsenteret dobbelt (Pers. com.
Gram, 1999).
På den anden side havde Miljøstyrelsen også deres interesser i forhold til hvilke aktører, der ville
være fordelagtige at have med i Følgegruppen. Således var Miljøstyrelsen interesseret i at have
miljøinteresser med, idet disse, som nævnt i afsnit 6.1.1, kunne virke som et pres på industrien
(Pers. com. Møller, 1999).
Der blev på baggrund af disse diskussioner nedsat en bredt sammensat følgegruppe med repræsen-
tanter for mange forskellige myndigheder og organisationer (se kapitel 5). Dog var der mindst én
organisation, der tilsyneladende blev direkte udelukket fra deltagelse - Greenpeace. Vi har prøvet at
få en kommentar fra Greenpeace omkring dette, men der er ikke nogen hos Greenpeace, der har haft
noget med aftalen at gøre og heller ikke nogen, der beskæftiger sig med aftaler generelt eller mere
overordnet har en holdning til miljøaftaler.
Det ser således ud til, at der har været meget diskussion om hvilke aktører, der skulle repræsenteres,
og måske endda også lidt forhandling i forhold til, hvem man kunne acceptere at have med og hvor
mange "venner og fjender" der ville være på hver side. Af de aktører der har været opfordret til at
indgå i Følgegruppen er det, som nævnt i kapitel 5, kun Arbejderbevægelsens Erhvervsråd der ikke
har deltaget i møderne i gruppen.
At det er Miljøstyrelsen og industrien alene, der bestemmer hvem, der skal have indflydelse gennem
en følgegruppe, kan ses som en tilsidesættelse af demokratiet, i forhold til at ikke alle sagens inte-
resser har haft lige mulighed for at blive hørt. Det må dog erkendes, at på trods af, at der var diskus-
sioner om hvilke organisationer, de to parter (Miljøstyrelsen og DI) gerne ville have repræsenteret,
så var den følgegruppe, der blev nedsat, meget bredt sammensat.
Som beskrevet i afsnit 6.1.1 fremhæver DN, at et yderligere problem bestod i, at meget materiale
var fortroligt, og at der var tilfælde, hvor materialet ikke var fremsendt til deltagerne i Følgegruppen
før møderne. I betragtning af, at der kun var fem følgegruppemøder under hele forløbet, er det der-
for problematisk, hvis aktørerne ikke har haft mulighed for at forberede sig ordentligt.
Dette problem må have gjort sig gældende for alle deltagere i Følgegruppen, men det er primært
DN, der har omtalt det. Dette skyldes muligvis, at kommuner og amters primære interesse i at del-
tage i Følgegruppen, ifølge Klaus V. Larsen (Roskilde Amt, repræsentant for Amtsrådsforeningen),
93
Kapitel 6 Analyse af VOC-aftalen
var at forsøge at påvirke Opløsningsmiddelgruppen til at lave en vejledning istedet for en aftale
(Pers. com. Larsen, 1999). Diskussionen omkring hvorvidt reduktionsplanen skulle implementeres
gennem en aftale eller en vejledning foregik hovedsageligt i Aftalegruppen, hvorfor vi vil diskutere
det under denne gruppe.
Lis Husmer fra DN fremhæver, at de følte sig som en slags "andenrangs-deltager", der ikke var en
interessepart på lige fod med DI. Aftaleinstrumentet stiller dem dårligere i forhold til industrien end
ved traditionel regulering. Dette skyldes, ifølge Lis Husmer, at DN ved traditionel regulering er
mere på lige fod med industrien og har derfor samme mulighed for at gå i dialog med myndighe-
derne og give kritik, som industrien har. Ved traditionel regulering behøver Miljøstyrelsen ikke
nødvendigvis at være nået til enighed med industrien, før de kan lave et udkast til en bekendtgørelse
eller lignende. Dette giver større plads til argumenter fra andre sider. I VOC-aftalen har industrien
en rolle som ligeværdig part med Miljøstyrelsen, og har således langt større indflydelse end de øvri-
ge organisationer, som de ved traditionelle reguleringsprocesser i princippet er på linie med. Det er
derfor, ifølge DN, mere fordelagtigt for dem at deltage som høringspart i forbindelse med traditio-
nel regulering end som medlem af en følgegruppe i forbindelse med en aftale (Pers. com. Husmer,
1999).
Vi har ved gennemgangen af referaterne fra møderne i Følgegruppen og i Opløsningsmiddelgrup-
pen kunnet læse, at der har været fremsat forslag og kritik under møderne i Følgegruppen, der ikke
efterfølgende er blevet behandlet i Opløsningsmiddelgruppen. Dette kunne tyde på, at der ikke har
været den store interesse fra Opløsningsmiddelgruppens side, i at tage kritikken og forslagene op til
behandling på møderne i Opløsningsmiddelgruppen. Det skal dog nævnes, at vi som sagt formoder,
at alle deltagere i Opløsningsmiddelgruppen har modtaget referater af møderne i Følgegruppen, og
på den måde er blevet informeret om, hvad der er foregået der.
Tekniske arbejdsgrupper
De tekniske arbejdsgrupper der blev nedsat for hver branche bestod, som beskrevet i kapitel 5, af
repræsentanter fra brancherne samt to medlemmer fra Opløsningsmiddelgruppen - én fra Miljøsty-
relsen og én fra DI. I tilfælde hvor amterne mente, at de kunne medvirke til kortlægningen af emis-
sionerne fra virksomhederne, har de været inddraget i arbejdsgrupperne.
Årsagen til at disse grupper havde så stor deltagelse af industrien selv var, som omtalt i afsnit 6.1.1,
at det var dem, der havde den nødvendige viden til at kunne forestå kortlægningen af forbrug og
emission af VOC og vurdere mulighederne for renere teknologitiltag i virksomhederne. Dette er et
vigtigt element i forhold til at skulle iværksætte en regulering på et område, der er meget teknologi-
specifikt, og hvor myndighederne har en begrænset indsigt i aktiviteterne, hos dem man ønsker at
påvirke. Dette skyldes, at det krævede et meget stort arbejde at tilvejebringe den nødvendige viden
for at kunne opstille mål og midler til reduktion af VOC-emissionen, og dette ville man ikke have
94
Kapitel 6 Analyse af VOC-aftalen
kunnet opnå på anden måde end ved at involvere og engagere industrien i arbejdet (Pers. com.
Goldschmidt, 1999). Der har formentlig ikke været noget behov for - og heller ikke interesse i - at
inddrage andre aktører i dette arbejde, idet de ikke havde kunnet bidrage med noget i forbindelse
med kortlægningsarbejdet (jf. afsnit 6.1.1).
Igennem Følgegruppen har amterne givet udtryk for, at de kunne og gerne ville deltage i arbejdet
omkring de tekniske kortlægninger. De har dog også deltaget i nogle enkelte tilfælde, men Klaus V.
Larsen mener, at deres deltagelse i kortlægningerne har været perifert, og at deres primære rolle har
været at observere og være høringspartner (Pers. com. Larsen, 1999).
Spørgsmålet er, om organiseringen af de tekniske arbejdsgrupper og repræsentationen af aktører
kunne være gennemført på en mere fordelagtig måde. Der kunne måske i højere grad være gjort
brug af udefrakommende eksperter, for at øge indsigten i branchernes arbejde med reduktionspla-
nerne. Der er dog også blevet anvendt eksterne eksperter i den første del af forløbet, men dette har
hovedsageligt været til at foretage den indledende kortlægning for at gøre det muligt at udvælge
hvilke brancher, der skulle involveres i arbejdet.
Aftalegruppen
Denne gruppe blev nedsat som led i den sidste fase af arbejdet med at udforme en plan for reduktion
af VOC-emissionen. I forbindelse med nedsættelsen af denne gruppe var der også her diskussion
om hvilke aktører, der skulle repræsenteres. Diskussionerne skyldtes et ønske fra industrien om, at
LO skulle inddrages, men ikke kommuner, amter og grønne organisationer. Miljøministeriet kunne
ikke acceptere, at LO skulle inddrages, hvis de andre organisationer ikke skulle, og det resulterede
derfor i en beslutning om, at alle relevante organisationer skulle have mulighed for at deltage, hvis
de ønskede det (Notits af 12.11.91). Det endte imidlertid med, at Aftalegruppen kun kom til at bestå
af repræsentanter for DI, Miljøstyrelsen, KL, Amtsrådsforeningen samt Københavns og Frederiks-
berg kommuner, og dermed ingen af de øvrige aktører fra Følgegruppen.
Det fremgår af mange af mødereferaterne samt breve fra KL og Amtsrådsforeningen til Miljøstyrel-
sen, at kommuner og amter var meget kritiske over for aftalen, fordi de mente, at den kunne føre til
en tilsidesættelse af det kommunale selvstyre, og fordi aftalen kunne betyde, at de ikke længere
havde mulighed for at give påbud i tilfælde af særlige lokale hensyn. De ønskede, at reduktionerne
skulle opnås igennem en vejledning, som skulle gælde for alle virksomheder, og ikke som det blev
foreslået, kun for dem, der stod uden for aftalen. Ifølge Søren Hjortsø Kristensen (KL) skyldtes
dette, at det, ud fra KLs synspunkt, ville være lettest at forene en vejledning med det allerede eksi-
sterende tilsyns- og godkendelsessystem (Pers. com. Kristensen, 1999).
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Ifølge sagsakterne kan vi se, at der ikke fra starten var taget beslutning om, at reduktionsplaneme
for VOC-emissionen skulle implementeres ved hjælp af en aftale. Dette spørgsmål er løbende blevet
diskuteret på møderne i Følgegruppen og Aftalegruppen og igennem brevveksling mellem Amts-
rådsforeningen, KL og Miljøstyrelsen.
Fra både KL og Miljøstyrelsen bliver der givet udtryk for, at diskussionen, om hvorvidt man skulle
anvende en vejledning eller en aftale til at implementere reduktionsplaneme, var en meget principiel
diskussion, hvor fortalere for godkendelsessystemet på den ene side og renere teknologiideerne på
den anden side, stødte sammen (Pers.com. Møller, 1999; Kristensen, 1999). Dette betød, at der, fra
Miljøstyrelsens side, ikke var så stor villighed til at høre på dem, der talte om miljøgodkendelser.
Omvendt var kommunerne, ifølge Susanne Møller heller ikke så åbne overfor en diskussion om-
kring at anvende en aftale på VOC-området.
Endvidere var der, ifølge Susanne Møller, på dette tidspunkt stadig en diskussion om hvorvidt rene-
re teknologi var noget, der var værd at satse på og om det traditionelle godkendelsessystem var så
gammeldags, at det ikke kunne bruges til noget. Desuden blev det først et stykke henne i arbejdet
klart for alle, at aftalen kunne få en stor indvirkning på det arbejde kommuner og amter havde med
virksomhedsgodkendelse (Pers. com. Møller, 1999).
Der var, ifølge Søren Hjortsø Kristensen, to argumenter fra Opløsningsmiddelgruppens side for at
anvende en aftale. Det første vægtige argument var fra DI, der mente, at de kunne opnå reduktio-
nerne på en mere hensigtsmæssig og billig måde ved hjælp af aftalen. Miljøstyrelsen argumenterede
med at deres politiske mandat gik på at lave en aftale, hvis dette kunne lade sig gøre. Søren Hjortsø
Kristensen foreslår, at årsagen til dette kan være, at miljøministeren ikke ville stramme kravene i
luftvej ledningen, hvis DI kunne falde ham i ryggen og sige, at han kunne få et bedre resultat med en
aftale. Han ville ikke politisk stille sig frem og lave en regulering, hvis han kunne "slippe med at
lave en aftale" (Pers.com. Kristensen, 1999).
Dette kunne godt give indtrykket af, at beslutningen nærmest var taget på forhånd, og at der derfor
ikke var nogen grund til, for kommuner og amter, at forsøge at komme videre med forslaget om at
anvende en vejledning i stedet for en aftale. Søren Hjortsø Kristensen mener dog heller ikke, at ar-
bejdet blev prioriteret så højt fra KL's side. Alligevel fastholdt kommuner og amter deres kritik af
brugen af aftaleinstrument til det sidste.
Søren Hjortsø Kristensen mener ikke, at der er blevet taget hensyn til hverken KL's eller Amtsråds-
foreningens synspunkter i retning af at lave en vejledning i stedet for en aftale. På den anden side
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blev arbejdet med aftalen dog heller ikke prioriteret så højt fra KL's side (Pers. com Kristensen,
1999).
DN erkender, som nævnt, ligeledes, at de ikke har ressourcerne til at involvere sig mere i denne
type arbejde. Dette fremhæves også som årsagen til, at DN ikke har medvirket til at kommentere og
udforme den endelige aftale (Pers. com. Husmer, 1999).
Opfølgningsgruppen
Som beskrevet i kapitel 5 blev der efter aftalens indgåelse nedsat en gruppe til at følge arbejdet med
at implementere aftalen og opfyldelsen af de fastsatte målsætninger. Denne gruppe er sammensat af
repræsentanter fra de samme myndigheder og organisationer som Aftalegruppen. Vi har ikke kend-
skab til, at der har været nogle aktører, der har ønsket at deltage i denne gruppe, som ikke har fået
lov. Til gengæld har vi haft meget svært ved at få kommentarer til, hvordan arbejdet er forløbet i
denne gruppe. Dette har særligt været tilfældet ved kontakt til KL og Københavns kommune, der
har været usikre på, hvorvidt de overhovedet havde en repræsentant i denne gruppe, og de kunne
ikke huske, at de havde været indkaldt til et møde omkring opfølgning på VOC-aftalen. Det har
derfor ikke været muligt at få en kommentar fra disse aktører.
Opsamling
Som det er fremgået af ovenstående, har der været tilfælde, hvor nogle aktører er blevet udelukket
fra de arbejdsgrupper, de ønskede at deltage i. Dette kan måske i nogle tilfælde begrundes med at
myndighederne ønskede, at der blev etableret et fortroligt samarbejde med industrien, for at skabe
de bedste betingelser for forhandlinger omkring reduktionsplanernes målsætninger. Der burde dog
have været mulighed for at udvide gruppen ved inddragelse af eksempelvis decentrale myndigheder
og arbejdsmiljøsiden, idet de må formodes at have en vis viden på området.
Opdelingen i Opløsningsmiddelgruppen, der havde den fulde indsigt i arbejdets forløb og Følge-
gruppen, der kun havde begrænset adgang til oplysninger og til at kommentere Opløsningsmiddel-
gruppens arbejde betyder, at vi kan konkludere, at industrien har haft en særstatus i forhold til de
andre interessenter, idet de har haft langt større mulighed for indflydelse end disse.
Endvidere mener de decentrale myndigheder, at der ikke er blevet taget hensyn til deres kritik under
arbejdet i aftalegruppen, og de har derfor følt sig sat uden for indflydelse.
Disse forhold omkring forløbet i de forskellige arbejdsgrupper må derfor siges at være forhold, der
er problematiske i forhold principperne om legitimitet i beslutningsprocessen.
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6.3 Offentlig indsigt og kontrol
Vi vil i dette afsnit diskutere VOC-aftalen i forhold til følgende spørgsmål:
4. Betyder de manglende muligheder for offentlig kontrol og håndhævelse af aftalens overholdelse,
at målene ikke opfyldes?
5. Er aftaleregulering et problem i forhold til de decentrale myndigheders tilsyns- og godkendel-
sesarbejde?
Det første spørgsmål vil blive diskuteret i afsnit 6.3.1 og det andet spørgsmål i afsnit 6.3.2.
6.3.1 Kontrol med aftalens efterlevelse
Som beskrevet i kapitel 5 er der nedsat en gruppe til at følge opfyldelsen af reduktionsmålene i
VOC-aftalen. DI har som den ene aftalepart påtaget sig ansvaret for at koordinere indsamlingen af
emissionsdata fra brancheforeninger og enkeltvirksomheder, der er omfattet af aftalen.
DI har således alene ansvaret for at følge op på arbejdet med at opnå reduktionerne og sørge for, at
virksomhederne foretager de indberetninger af emissionsdata, som er påkrævet og som branchefor-
eningerne har forpligtet sig til. Da det er DI, der har kontakten til brancher og virksomheder, i for-
bindelse med opfølgning af aftalen, betyder det, at myndighederne reelt kun har den funktion i Føl-
gegruppen, at de bliver orienteret om reduktionsplanernes resultater.
Myndighederne får ikke nogen kontrollerende rolle i forhold til de virksomheder, der er med i afta-
len, og har derfor ikke indsigt i, hvordan arbejdet forløber. Aftalen mellem DI og Miljøstyrelsen
bygger derfor på tillid til, at DI varetager sine opgaver som aftalt og at de emissionsdata, der oply-
ses af brancheforeninger og enkeltvirksomheder, er troværdige. Ved at lade DI påtage sig ansvaret
for at koordinere indsamling af data og vurdere resultaterne af aftalen, har Miljøstyrelsen afskåret
sig fra kontakt til og indsigt i virksomhedernes arbejde med at opfylde reduktionsmålene. De har
derfor ikke, på samme måde som DI, mulighed for at kontrollere virksomhedernes oplysninger om
produktions- og emissionsdata.
Af samme årsag har Miljøstyrelsen ikke mulighed for at skride ind overfor virksomheder, i tilfælde
af at disse ikke følger betingelserne i aftalen. Det er DI, der har ansvaret for at virksomhederne gen-
nemfører de reduktioner af VOC-emissionen, som de har forpligtet sig til i aftalen.
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Da VOC-aftalen er en frivillig aftale, betyder det endvidere, at der ikke er nogle muligheder for
sanktion i tilfælde af, at der er brancher eller enkeltvirksomheder, der ikke lever op til målsætnin-
gerne i aftalen. Den eneste direkte sanktionsmulighed er, at Miljøstyrelsen i yderste konsekvens kan
iværksætte en anden form for regulering (f.eks. en bekendtgørelse), hvis det viser sig at målene ikke
nås ved aftalen. Dette vil dog sandsynligvis kun ske i tilfælde af, at den samlede målsætning om 40
% reduktion ikke opfyldes. Sålænge den overordnede målsætning opfyldes, vil det formentlig ikke
få nogen konsekvens, at enkelte brancher eller virksomheder ikke lever op til målene (Pers. com.
Blom, 1999).
Problemet med manglende sanktionsmuligheder skyldes, at aftalen er indgået med DI, som er en
industriorganisation, der varetager virksomhedernes interesser. Det er frivilligt for virksomhederne
at være medlem af DI, og de skal betale kontingent. Dette betyder, at DI ikke har nogen interesse i
at binde sig i et samarbejde med miljømyndighederne, der kan betyde at DI skal håndhæve regler
overfor deres medlemmer (Pers. com. Goldschmidt, 1999). Man kan derfor heller ikke forestille sig,
at der på nogen måde kunne blive tale om eksklusion af medlemmer i tilfælde af at de ikke levede
op til aftalen. DI varetager deres medlemmers interesser og vil derfor ikke prioritere miljømyndig-
hedernes interesser så højt, at de mister medlemmer i deres organisation.
Man kan, som konsekvens af ovenstående, forestille sig, at virksomhederne i nogen grad har mulig-
hed for at omgå kravene i aftalen og strække opfyldelsen af reduktionsmålene ud over de fastsatte
tidsgrænser. DI erkender således også, at de reelt ikke kan gøre så meget, hvis virksomhederne ikke
lever op til kravene. De kan kun motivere virksomhederne til at gennemføre de nødvendige redukti-
oner ved f.eks. at give henstillinger pr. brev. Dog er det af stor betydning for DI, at de bevarer deres
troværdighed i forhold til, at deres medlemmer lever op til de reduktionsmål, som de har forpligtet
sig til. Derfor vil DI gå langt for at motivere deres medlemmer til at arbejde for aftalens opfyldelse
(Pers. com. Dennak, 1999; Blom, 1999).
Samme krav til virksomheder uden for aftalen
En vigtig forudsætning for at målsætningerne opfyldes er, at der er en klar motivation for at over-
holde aftalen. En sådan motivation kan opnås ved, at det er mere fordelagtigt for virksomhederne at
være medlem af DI og underlagt aftalen end at stå uden for aftalen. Da det er frivilligt om virksom-
hederne vil være medlem af DI kunne det således blive problematisk, hvis virksomhederne kunne
melde sig ud af DI og derved blive fritaget for de krav som medlemsvirksomhederne skal efterleve.
DI fremhævede det derfor som en forudsætning for deres deltagelse i aftalen, at de virksomheder,
der stod uden for aftalen, skulle stilles over for de samme krav som virksomhederne inden for afta-
len. Dette resulterede i en beslutning om, at der skulle udarbejdes vejledninger til de decentale
myndigheder omkring reduktion af emissionen af VOC. De decetrale myndigheder skulle således
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håndhæve kravene til reduktion af VOC-emission over for de virksomheder, der ikke er med i afta-
len via det almindelige tilsyns- og godkendelsesarbejde.
Vejledningerne er imidlertid endnu ikke blevet lavet, til trods for at det nu er snart fire år siden, at
aftalen blev underskrevet. De virksomheder, der ikke er med i aftalen er derfor stadig reguleret i
forhold til de grænseværdier, der fremgår af luftvej ledningen (Pers. com. Kristensen, 1999). Græn-
seværdierne for VOC-emission blev imidlertidig ikke strammet, da luftvej ledningen blev revideret i
1990, netop fordi det blev besluttet at gennemføre reduktionerne ved at indgå en frivillig aftale med
industrien. Dette betyder, at virksomhederne uden for aftalen endnu ikke skal leve op til de samme
krav som virksomhederne inden for aftalen skal, på trods af at det var en forudsætning for, at DI
ville indgå aftalen med Miljøstyrelsen. På vegne af nogle af sine medlemmer har DI, i efteråret
1998, henvendt sig til Miljøstyrelsen for at få vejledningerne lavet. Vejledningerne er endnu ikke
færdige, men under udarbejdelse. Der er tilsyneladende ingen anden forklaring på hvorfor vejled-
ningerne endnu ikke er færdige, end at man har haft travlt i Miljøstyrelsen (Pers. com. Andersen,
1999).
Miljøstyrelsen har derfor på denne måde ikke levet op til sine forpligtigelser i forbindelse med ind-
gåelse af aftalen. Dette må siges at være kritisabelt, ikke mindst fordi der er så meget opmærksom-
hed, omkring hvorvidt DI og brancherne lever op til deres ansvar, og særligt når udarbejdelsen af
vejledninger til virksomhederne uden for aftalen var en klar forudsætning for, at DI ville indgå af-
talen med Miljøstyrelsen.
Opsamling
Af ovenstående kan vi udlede, at da Miljøstyrelsen har indgået aftalen med DI og overladt kontrol-
len med aftalens overholdelse til dem, betyder det, at de ikke har nogen direkte funktion i forhold til
kontrol af aftalens overholdelse. Det bygger derfor på tillid til, at DI foretager kontrollen af målsæt-
ningernes opfyldelse.
Da DI ikke har nogle reelle sanktionsmuligheder, betyder det imidlertid, at virksomhederne i højere
grad vil have mulighed for at undgå opfyldelse af kravene, eller i hvert fald forlænge tidsfristerne
for opfyldelsen. Miljøstyrelsen vil formentlig kun iværksætte en anden type regulering i tilfælde af,
at den samlede målsætning ikke opnås. Dette giver mulighed for, at nogle virksomheder eller bran-
cher kan undgå at leve op til kravene, hvis andre brancher under aftalen yder mere, end de har for-
pligtet sig til.
Miljøstyrelsens trussel om at iværksætte en anden type af regulering kan dog virke som et pres, for
at målsætningerne opfyldes.
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6.3.2 Problemer i forhold til den decentrale forvaltning
I forbindelse med diskussion og forhandlinger omkring aftalen blev det af kommuner og amter (re-
præsenteret ved KL, Amtsrådsforeningen, Københavns og Frederiksberg kommuner) kritiseret, at
der, pga. at nogle virksomheder var uden for og andre var inden for aftalen, ville blive tale om dob-
beltregulering, og at dette kunne blive problematisk for de decentrale myndigheder. Endvidere var
der, som beskrevet i afsnit 6.2, en generel kritik af i det hele taget at anvende aftaleinstrumentet til
at regulere VOC-emissionen, fordi det ville kunne påvirke de decentrale myndigheders daglige ar-
bejde med tilsyn og miljøgodkendelser, og til en vis grad fratage de decentrale myndigheders kom-
petencer i forhold til varetagelse af de lokale miljøforhold (Pers. com. Kristensen, 1999; Larsen,
1999).
Håndhævelse
De decentrale myndigheder fremhævede, under hele forløbet, deres bekymring for, at aftalen ville
betyde, at de ikke længere ville have mulighed for at give påbud til virksomheder, der ikke over-
holdt specifikke krav, og at de ikke ville kunne fastsætte strammere krav i tilfælde af særlige lokale
hensyn, sådan som det er tiltænkt med det decentrale godkendelsessystem (Pers. com. Kristensen;
Pers. com. Høg, 1999). De decentrale myndigheder var endvidere i tvivl om, hvad deres rolle skulle
være i forhold til kontrol af aftalens overholdelse, og hvordan de skulle forholde sig, i tilfælde af, at
der var nogle virksomheder, der ikke efterlevede kravene i aftalen. De mente derfor, at det ville
være lettere at gennemføre reduktionerne af VOC-emission ved hjælp af en vejledning, der gjaldt
for alle virksomheder, både dem der var med i DI, og dem der ikke var. Dette ville gøre det lettere
for de decentrale myndigheder at håndtere kravet om VOC-reduktionen i deres daglige arbejde, idet
der ikke skulle gøres forskel på virksomheder inden- og uden for en aftale og det ville desuden give
mulighed for at håndhæve kravene i tilfælde af, at nogle virksomheder ikke overholdt dem (Pers.
com. Kristensen, 1999).
Som bekendt fik kommuner og amter ikke medhold i forslaget om, at VOC-området alene skulle
reguleres ved en vejledning til de decentrale myndigheder. Dog blev det i den endelige udformning
af aftalen præciseret, at kommuner og amter stadig skulle have mulighed for at "... skærpe kravene
tilden enkelte virksomheds VOC-udledninger, herunder meddele påbud om emissionsbegrænsning,
såfremt det er nødvendigt af hensyn til det lokale miljø, idet det tilstræbes, at der tages hensyn til
arbejds- og indeklimaproblemer på den enkelte virksomhed." (Aftale om organiske opløsningsmid-
ler, 1995, s. 3).
Da det er DI's ansvar at forestå opfølgningen på aftalen og kontrollere målsætningernes opfyldelse,
betyder det, at de decentrale myndigheder ikke har nogle forpligtigelser i forhold til kontrol af afta-
lens overholdelse. Kommunernes kritikpunkt i forhold til dette er derfor ikke blevet aktuelt.
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Dog har de decentrale myndigheder, som ovenfor nævnt, stadig mulighed for at give påbud omkring
en øget emissionbegrænsning i tilfælde af lokale hensyn. I sådanne tilfælde skal de selv stå for
håndhævelse af kravene. Imidlertid fungerer dette ved det traditionelle kontrolsystem og adskiller
sig derfor ikke fra almindelig praksis. Aftalen ændrer derfor ikke på disse forhold for kommuner og
amter.
Forskel på virksomheder inden og uden for aftalen
De decentrale myndigheders kritikpunkter i forhold til, at det ville være problematisk at skulle skel-
ne mellem virksomheder inden- og uden for aftalen og stille forskellige krav til virksomhederne er
reel på den måde, at det vil gøre det mere besværligt at være tilsynsmyndighed. Det vil betyde, at de
virksomheder, der er underlagt aftalen, skal reguleres i forhold til den gamle luftvej lednings græn-
seværdier. Andre virksomheder, som ikke er med i aftalen vil derimod skulle leve op til nogle skær-
pede krav i en særlig vejledning, som et alternativ til aftalen.
Der vil derfor blive tale om forskellige krav i forbindelse med tilsyn og miljøgodkendelse. Det vil
derfor også være nødvendigt for tilsynsmyndigheden at vide, hvilke virksomheder, der er med i
aftalen og hvilke der ikke er med, for at kunne sikre, at de håndhæver loven korrekt. Ifølge Susanne
Andersen (Miljøstyrelsen) har det været lidt problematisk for kommuner og amter at få oplyst hvil-
ke virksomheder, der var med i aftalen, men det er til sidst lykkedes at få en liste fra DI med disse
oplysninger (Pers. com. Andersen, 1999).
For at få et indtryk af om disse problemer har haft en reel betydning for de decentrale myndigheder,
har vi kontaktet kommuner og amter over hele Danmark (jf. kapitel 1). Ved samtale med kommu-
ner, med høj grad af industri, tegner der sig et rimeligt entydigt billede af deres kendskab til VOC-
aftalen. De fleste kendte godt VOC-aftalen, men ingen beskæftigede sig med den til daglig. Endvi-
dere var der ikke nogen, der mente, at de gjorde forskel mellem virksomheder inden for og uden for
aftalen i deres miljøtilsyn. Mange var ikke engang klar over, hvilke virksomheder i deres kommune,
der var med i aftalen og mente, at mange virksomheder heller ikke selv var klar over, om de var
med. De fleste kommuner sagde, at de førte tilsyn i forhold til luftvej ledningen og at de ikke mær-
kede noget til VOC-aftalen (Pers. com. Andersen, 1999; Bruun, 1999; Odgaard, 1999; Nielsen,
1999; Jensen, 1999; Hansen, 1999).
Samtaler med amterne efterlod omtrent det samme indtryk. Mange amter udtalte således, at de godt
kendte VOC-aftalen, men at de heller ikke arbejdede med den til hverdag. Deres regulering af
VOC-emissionen foregik ligeledes ved hjælp af luftvej ledningen. Endvidere mente mange, at der
ikke blev skelnet mellem virksomheder inden- og uden for aftalen, og at mange af virksomhederne
ikke selv vidste, at de var reguleret af aftalen (Pers. com. Markert, 1999; Frandsen, 1999; Stenberg,
1999; Poulsen, 1999; Jørgensen, 1999; Jensen, 1999; Lentz, 1999).
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På baggrund af disse samtaler med kommuner og amter viser det sig således, at der ikke er et så
stort kendskab til aftalen, og at mange tilsynsførende reelt ikke er klar over hvilke virksomheder
inden for deres område, der er underlagt aftalen. Det virker mærkeligt, at myndighederne ikke en-
gang ved hvilke virksomheder, der er med i aftalen, da der står direkte i aftalen, at de decentrale
myndigheder skal underrettes herom. Under alle omstændigheder burde det være en oplysning
myndighederne skulle have i forbindelse med tilsyn af virksomhederne. Imidlertid mener mange af
de tilsynsførende, at virksomhederne heller ikke selv er klar over, hvorvidt de er med i aftalen eller
ej. Dette er vi dog lidt uforstående over for, idet vi ikke i vores samtaler med brancheforeninger og
enkeltvirksomheder har talt med nogle, der ikke var klar over, om de var underlagt aftalen. Man kan
dog forestille sig, at nogle af de virksomheder, der ikke skal opnå nogle særligt høje reduktioner,
ikke beskæftiger sig så meget med aftalen i det daglige og måske derfor ikke er så opmærksomme
på, at de er med i aftalen.
Det fremgår endvidere, at myndighederne anvender luftvej ledningen i forbindelse med regulering af
VOC-emission over for alle virksomheder, og at deres arbejde ikke er blevet påvirket af VOC-
aftalen.
Da de vejledninger, der skulle anvendes til at opnå reduktioner i virksomheder uden for aftalen,
ikke er blevet lavet endnu, er det dog ikke muligt at vurdere, om det reelt ville være problematisk
for kommunerne at indføre disse nye krav i deres tilsyn og godkendelse af virksomheder med VOC-
forbrug og -emission. Det er dog, ifølge Susanne Andersen, ikke sandsynligt, at det vil medføre
nogle særlige problemer i forhold til naboklager, fordi VOC-emission ikke giver anledning til lokale
skader, som kan genere lokale borgere og naboer til virksomhederne. VOC giver hovedsageligt
problemer på regionalt og globalt niveau og vil derfor sandsynligvis ikke medføre tilfælde af klage-
sager og spørgsmål, som de decentrale myndigheder vil skulle tage sig af. Hvis det havde været
nogle stoffer, der gav anledning til lokale miljøproblemer kunne det godt være, at det kunne få be-
tydning for de decentrale myndigheder (Pers. com. Andersen, 1999), idet de så måske i højere grad
ville være nødt til at skride ind og foretage nogle ændringer i forhold til de målsætninger, der er sat
af aftalens parter. I sådanne tilfælde kan det virke uhensigtsmæssigt at foretage miljøregulering via
et styringsmiddel, hvor de decentrale myndigheder ikke kan fastsætte kravene, men hvor det griber
meget ind i deres daglige arbejde.
Opsamling
Erfaringerne med aftalen i dag viser, at den tilsyneladende ikke har haft så stor betydning for kom-
muner og amters arbejde med tilsyn og miljøgodkendelse af virksomheder, som det var forudset og
blev fremlagt under forhandlingerne. Dette skyldes for det første, at de decentrale myndigheder ikke
har nogen opgave i forhold til kontrol af aftalens overholdelse, hvorfor det ikke har nogen betyd-
ning for dem, om en virksomhed er omfattet af aftalen. For det andet har der ikke været nogle situa-
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tioner, hvor tilsynsmyndighederne har skullet føre tilsyn efter forskellige vejledninger, fordi alle
virksomheder stadig er underlagt luftvej ledningen. Dette skyldes, at de vejledninger, der skulle
gælde for virksomhederne uden for aftalen, endnu ikke er blevet færdiggjort. Det er tænkeligt at
disse vejledninger vil få en betydning, idet det derved vil blive nødvendigt at skelne mellem virk-
somheder inden og uden for aftalen.
6.4 Ressourceforbrug ved udarbejdelse af aftalen
I dette afsnit vil vi diskutere følgende spørgsmål:
6. Er ressourceforbruget større ved udarbejdelse af aftaler end ved traditionel regulering?
Som diskuteret i afsnit 6.1.1 har en af fordelene ved VOC-aftalen været, at industrien har været
meget involveret i arbejdet omkring udarbejdelse af reduktionsplanerne, hvorved man har kunnet
udnytte deres viden omkring produktionstekniske forhold. Det har imidlertid ikke været helt
uproblematisk, at industrien selv har skullet stå for kortlægningen af deres produktionsforhold. I
første omgang viste der sig at være et problem i forhold til, at brancherne først skulle præsenteres
for ideen og have tid til at bearbejde holdningen til miljøarbejde. Miljøstyrelsen og DI havde ar-
bejdet med VOC-problematikken og forslaget om at lave en aftale til at gennemføre en reduktion
af VOC-emissionen i lang tid, og det skulle virksomhederne først have tid til at vænne sig til
(Pers. com. Møller, 1999). Dette betød også, at virksomhederne slet ikke var inde i de samme
overvejelser som Miljøstyrelsen og DI, i forhold til hvilke udviklingsmuligheder, der egentlig
var. Virksomhederne holdt sig meget til de løsninger, de kendte og kunne ikke se mulighederne i
de nye teknologier, der fandtes på markedet. Endvidere gik der lang tid, før det blev klart for
virksomhederne, at det, ved hjælp af renere teknologi, var muligt at indarbejde udgifterne til
miljøbeskyttelse i produktionsapparatet. Det krævede således en stor indsats at ændre holdninger-
ne og tankegangene i industrien i forhold til hvilke teknologiske udviklingsmuligheder, der kunne
være mulige. Dette var en af årsagerne til, at kortlægnings forløbet blev meget langvarigt, og at
tidsfristerne ikke kunne overholdes (Pers. com. Møller, 1999).
En anden årsag til forsinkelserne var, at industrien i første omgang havde forventet, at de havde
kapacitet til at stå for den første indledende kortlægning alene. Industrien havde argumenteret med,
at de helst ville lave arbejdet alene, fordi de i det daglige følte en høj grad af udefrakommende ind-
blanding i deres arbejde i form af bl.a. myndigheder og konsulentrapporter. De mente derfor, at de
gjorde dem selv en tjeneste ved at lave arbejdet alene. Til sidst måtte de dog erkende, at de ikke
havde mulighed for at klare opgaven selv, og der blev derfor ansat en konsulent (Carl Bro A/S) til at
foretage den indledende kortlægning af branchernes forbrug og emission (jf. kapitel 5), til brug ved
prioritering af brancherne. Dette betød, at der gik nogle år inden arbejdet rigtigt kom i gang (Pers.
com. Møller, 1999).
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Både Miljøstyrelsen og Dansk Industri tror dog, at man er nået langt med aftalen, miljømæssigt set,
også længere end man ville have gjort med traditionel regulering (Pers. com. Møller, 1999; Gram,
1999; Dennak, 1999). De, som har deltaget i forhandlingerne fra starten af, har dog helt klart, når de
ser tilbage på det samlede forløb, et billede af VOC-aftalen, som en utroligt ressourcekrævende pro-
ces (Pers. com. Gram, 1999; Blom, 1999; Møller, 1999). Susanne Møller beskriver især arbejdet
omkring kortlægningen af branchernes forbrug, emission og reduktionsmuligheder som meget tids-
krævende (Pers. com. Møller, 1999). Men dette skal ses i forhold til, at aftalen i mange tilfælde var
implementeret i det øjeblik, den blev skrevet under, idet den var grundfæstet hos næsten alle virk-
somheder fra starten (jf. afsnit 6.1.2).
Der er tydeligvis enighed om, at processen omkring udarbejdelsen af aftalen har været langvarig,
men der er også enighed om, at arbejdet er endt med et godt resultat, og at det derfor, trods alt, har
været besværlighederne værd. Spørgsmålet er, om det samme resultat kunne være opnået med min-
dre omkostninger, for både industrien og myndighederne, ad anden vej. Niels Gram, som var indu-
striens formand for Opløsningsmiddelgruppen, vurderer i dag, at han nok ville prøve at finde en
metode, som var mindre ressourcekrævende. Arbejdet kom, ifølge Niels Gram, til at koste betyde-
ligt mere tid og kræve flere ressourcer, både fra Miljøstyrelsens og industriens side, end man havde
forestillet sig fra starten (Pers. com. Gram, 1999). Dette kan dog også skyldes miljøproblemets ka-
rakter og omfang i forhold til det store antal brancher og enkeltvirksomheder, som skulle involveres
i arbejdet. •
Ifølge Susanne Møller er der dog ikke så stor forskel på tidsforbruget ved udarbejdelse af en aftale i
forhold til eksempelvis en bekendtgørelse, arbejdsindsatsen er bare placeret forskelligt. Ved aftaler
foregår der, som tidligere beskrevet, et stort og grundigt forarbejde, som ofte fører til, at aftalen
nærmest er implementeret på det tidspunkt, hvor den bliver underskrevet. Ved bekendtgørelser
foregår der også et forberedende arbejde for bl.a. at vurdere effekten af reguleringen, men dette ar-
bejde er ofte ikke så langvarigt som ved en aftale. Først efter høring og vedtagelse viser det sig hvor
mange, der søger om dispensation og hvor mange der er utilfredse med særlige forhold i bekendtgø-
relsen (Pers. com. Møller, 1999).
Disse problemer kan opstå, fordi forarbejdet måske ikke har været grundigt ved forberedelsen af
bekendtgørelsen, således at den umiddelbart har kunnet efterleves af alle virksomheder. Det er der-
for ofte først bagefter, man finder ud af hvilken betydning reguleringen har, og der kan derfor
komme noget efterfølgende arbejde med en bekendtgørelse (Pers. com. Møller, 1999). Lars
Goldschmidt mener endda, at hvis man skulle have lavet en detailregulering, som opnåede den
samme reduktion på den samme tid, så har aftalen været det billigste (Pers. com. Goldschmidt
1999).
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Også Lars Blom fra DI mener, at hvis man skulle have lavet en traditionel regulering, der var lige så
retfærdig som aftalen28, ville det have taget lige så lang tid. I dette tilfælde ville det bare have været
embedsværket, der skulle lave arbejdet (Pers. com. Blom, 1999). En af fordelene ved VOC-aftalen
er jo netop også, at selv om det har taget lang tid at udarbejde aftalen, har det været industrien, der
har lavet en stor del af arbejdet, idet det er dem, der har udarbejdet reduktionsplanerne, som ligger
til grund for aftalen.
Som en konsekvens af diskussionerne omkring tidsforbruget ved aftaler, mener Lars Blom, at man i
DI har fået et mere realistisk syn på aftalers anvendelighed. DI ønsker stadig at anvende aftaler i
fremtiden (Pers. com. Blom, 1999; Dennak, 1999), men det er vigtigt, at man kan afgrænse aftalens
rummelighed meget præcist (Pers. com. Blom, 1999). Ifølge Lars Blom er det således ikke realistisk
at anvende aftaler i forhold til en bred udvikling indenfor industrien. Derimod kunne man forestille
sig aftaler inden for en enkelt branche, som omhandler langsigtede planer, og hvor branchen ved, at
der ikke kommer nye tiltag i den periode (Pers. com. Blom, 1999).
Opsamling
Af ovenstående kan vi konkludere, at der er enighed både i Industrien og i Miljøstyrelsen om, at
tidsforbruget har været stort ved udarbejdelse af VOC-aftalen, men at denne indsats opvejes af det
positive resultat, der blev opnået. Det er endvidere opfattelsen, at en tilsvarende traditionel regule-
ring ville have krævet de samme ressourcer. Forskellen ville være, at det her var myndighederne,
der skulle yde den største indsats.
6.5 Opsamling
Vi vil i denne opsamling trække de konklusioner ud fra analysen af VOC-aftalen, som vi mener kan
siges at være generelt gældende for aftaleinstrumentet.
Ved brug af aftaleregulering omkring miljøspørgsmål, der kræver meget teknologi-specifik viden,
vil miljøorganisationerne og andre aktører altid have vanskeligt ved at påvirke arbejdet og deltage
på lige fod med industrien. Dette betyder, at industrien vil få stor indflydelse på fastsættelse afmål-
sætningerne. Dette betyder også, at aftaleinstrumentet i højere grad får præg aflukkede forhandlin-
ger, fordi industrien skal udlevere fortrolige oplysninger, og at industrien derfor får en særstatus i
forhold til andre interessenter.
I aftalesituationen, hvor de vigtige forhandlinger foregår i en snævert sammensat styregruppe med
de øvrige interessenter repræsenteret i en følgegruppe, kan det være vanskeligt for følgegruppen at
28
 Retfærdig på den måde, at reduktionerne er lagt ud til de industrier, hvor der på nuærende tidspunkt findes renere
teknologi løsninger til at opfylde målsætningerne.
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få indblik i og indflydelse på processens forløb, hvis der ikke i høj grad fremlægges og diskuteres
detaljer i aftalen på disse møder.
Disse forhold, omkring VOC-aftalens tilblivelse, kan således siges, at være udemokratiske i forhold
til, at alle interesser skulle have lige mulighed for at blive hørt og være repræsenteret.
Et vigtigt forhold omkring aftaleinstrumentet er den proces, der sættes i gang, hvor industrien i hø-
jere grad inddrages og selv gøres ansvarlig for at der iværksættes tiltag til miljøbeskyttelse. Der
skabes gennem brug af en aftale en mere positiv indstilling til at efterleve kravene. Dette skyldes, at
industrien selv har været med til at udforme aftalen, hvilket sandsynligvis medfører, at det også
bliver nemmere for dem at leve op til målene i aftalen. Det er derudover også et spørgsmål om tro-
værdighed for industrien, at aftalen bliver overholdt.
De manglende muligheder for sanktioner og offentlig kontrol af aftalens opfyldelse kan medføre, at
virksomhederne har mulighed for at undgå efterlevelse afmålsætningerne, fordi myndighedernes
eneste sanktionsmulighed er at iværksætte alternativ regulering, hvis målene ikke nås.
VOC-aftalen har ikke vist sig at være særlig problematisk for de decentrale myndigheder, trods de-
res kritik. Betydningen for de decentrale myndigheder afhænger dog af hvilken type miljøproblem,
der er tale om, idet de decentrale myndigheder har ansvaret for det lokale og regionale miljø. En
aftale, der indvirker på disse forhold, vil derfor kunne få betydning. Hvis der ved en aftale, som
VOC-aftalen, er brug for sideløbende regulering, i det tilfælde at ikke alle virksomheder i en bran-
che er omfattet, kan dette fa betydning for de decentrale myndigheders arbejde, da der således skal
gøres forskel i tilsynsarbejdet.
Det kunne dog tænkes at blive problematisk for de decentrale myndigheder, hvis aftaleinstrumentet
blev anvendt på mange områder i miljøreguleringen. Dette skyldes, at der så ikke længere ville være
faste regler for, hvordan miljøloven skulle håndhæves overfor virksomhederne, fordi der for hver
enkelt virksomhed ville skulle tages hensyn til mange forskellige særaftaler og forhold, der vil kun-
ne give virksomhederne dispensation fra at efterleve specifikke krav, som myndighederne måtte
stille. Dette ville således i høj grad kunne påvirke kommunernes daglige arbejde og deres selvstyre i
forhold til at fastsætte strengere krav eller iværksætte særlige tiltag, hvis lokale hensyn kræver det.
Da det er de decentrale myndigheder, der har ansvaret for de lokale miljøforhold, er det derfor hel-
ler ikke uvæsentligt, hvis man fra Miljøstyrelsens side iværksætter tiltag, der på mange områder
fratager dem deres kompetence og mulighed for selv at fastsætte miljøkravene.
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Brugen af aftaleinstrumentet medfører et stort tidsforbrug, fordi industrien skal inddrages meget i
forhandlingerne. Dog kan industrien også yde en stor indsats i forbindelse med udarbejdelse af
grundlaget for aftalen. Dette arbejde ville myndighederne formentlig selv skulle have stået for, hvis
målene skulle opnås gennem traditionel regulering.
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I dette kapitel vil vi diskutere de hovedkonklusioner, vi kunne udlede af analysen af VOC-aftalen, i
forhold til de principper for miljøpolitikken, som er opstillet på baggrund af diskussionen af økolo-
gisk modernisering i kapitel 2. Vi har i dette projekt set nærmere på aftaleinstrumentet, som jo kun
udgør et blandt mange instrumenter i miljøpolitikken. Vi vil derfor i det følgende ikke blot forholde
vores resultater fra VOC-analysen til de opstillede principper for at diskutere, hvorvidt aftaler kan
underbygge de enkelte principper, men vil endvidere under hvert punkt diskutere i hvor vid ud-
strækning aftaler kan/bør anvendes og i hvilken form/på hvilken måde i den danske miljøpolitik.
Hermed vil vi besvare problemformuleringen.
• Miljøpolitikken bør have som primært formål at øge incitamenterne for, at den økologiske rati-
onalitet kan komme på ligefod med den økonomiske rationalitet og dermed opmuntre til, at
miljø automatisk bliver indtænkt i alle beslutninger, der træffes omkring produktion og forbrug.
Dette skal gælde på alle niveauer i samfundet, således både på overordnet politisk niveau, i er-
hvervslivet og hos den enkelte forbruger.
Dette punkt dækker det overordnede ideal, der i økologisk modernisering ses som målet for miljø-
politikken. De efterfølgende punkter kan ses som principper, der skal være gældende, for at der er
mulighed for at dette overordnede ideal kan tænkes opfyldt. Det er således ikke et punkt vi kan dis-
kutere direkte i forhold til, om aftaleinstrumentet alene kan opfylde det.
• Miljøpolitikken bør være proaktiv frem for reaktiv. Princippet om renere teknologi og løsning
ved kilden frem for helbredelse bør være gennemgående.
Som vi kunne konkludere i det foregående kapitel, var et af de positive aspekter af VOC-aftalen, at
aftalekonstruktionen gav mulighed for at målene i vid udstrækning kunne opfyldes ved hjælp af
renere teknologi frem for ved rensningsforanstaltninger, der sandsynligvis i højere grad ville være
blevet taget i anvendelse ved en stramning af luftvej ledningen. Således er der ikke tvivl om, at af-
taler i nogle tilfælde kan bruges til at fremme princippet om renere teknologi. Dette skyldes bl.a., at
industrien selv er med til at sætte nogle, måske mere rimelige, krav til, hvornår målene skal være
nået og på hvilken måde.
I og med at industrien er med til at bestemme aftalens indhold, er der i højere grad mulighed for at
tænke løsningerne på miljøproblemerne ind i den samlede produktion og dennes udvikling. Herved
opnås et mere fleksibelt samarbejde, hvor løsningerne kan tænkes ind i udviklingen på længere sigt,
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end det f.eks. ville være tilfældet, hvis virksomhederne blot skulle nå at leve op til nogle bestemte
grænseværdier inden for en bestemt tidsperiode.
Det er således en høj grad af fleksibilitet samt muligheden for, gennem forhandlingerne af en aftale,
at skabe en større gensidig forståelse for henholdsvis miljøproblemet og industriens problemer med
at tage højde for dette, der gør det muligt at finde en løsning, der kan bygge på renere teknologi. Det
er, gennem en aftale, muligt at forhandle sig frem til et resultat, hvor der differentieres mellem de
forskellige forurenere, således, at effekterne kan nås der, hvor der er mulighed for renere teknologi.
Dette skal ses i modsætning til, at alle typer forurenere skæres over én kam, og at alle således skal
leve op til de samme krav. Samtidig er det muligt, at der fra myndigheds side vil være en højere
grad af åbenhed over for at strække tidshorisonten for nogle grupper af forurenere, hvis myndighe-
derne gennem forhandlingerne får vished om, at nogle af disse grupper er i gang med at udvikle ny
teknologi, som, inden for en vis periode, vil kunne afhjælpe miljøproblemet ved renere teknologi.
Det er dog hermed ikke givet, at en aftale altid vil medføre en øget anvendelse af renere teknologi.
Det afhænger naturligvis af, hvordan aftalen er skruet sammen, og hvad der er målet for aftalen.
Ca. halvdelen af de aftaler, der er indgået mellem dele af industrien og miljøministeren, er som
nævnt i kapitel 3, såkaldte tilbagetagnings- eller genanvendelsesaftaler. Disse har som mål "blot" at
sikre en miljømæssig "korrekt" bortskaffelse eller genanvendelse af de givne produkter. Sådanne
aftaler underbygger derfor ikke direkte princippet om renere teknologi, idet der i så fald burde have
været taget fat ved kilden.
En aftale som VOC-aftalen er f.eks. heller ikke en aftale, der direkte i sin formulering afmålsæt-
ningerne underbygger princippet om renere teknologi, idet målsætningerne omhandler en reduktion
af emissioner og ikke en reduktion af forbrug, hvilket ville være et udtryk for en kildeorienteret
tilgang til løsning af problemet. Dog er det en del af VOC-aftalens formål, at reduktionerne skal
opnås gennem indførelse af renere teknologi, og der bliver derfor på denne måde lagt op til løsnin-
ger ved kilden.
Af ovenstående kan det således konkluderes, at aftaler er et godt middel til at indføre renere tekno-
logi i virksomhederne. På dette punkt falder aftaleinstrumentet godt ind i de nuværende rammer for
den danske miljøpolitik.
• Miljøpolitikken bør opmuntre til teknologisk innovation, der kan sikre en mere miljømæssigt
optimal produktion, men med forsigtighedsprincippet som et grundlæggende princip for hvad
der kan tages i anvendelse.
Dette punkt hænger meget sammen med det ovenstående, men adskiller sig ved at være et princip,
der anbefaler, at der direkte skal opfordres til innovation af nye teknologier som et led i løsningen af
miljøproblemerne.
110
Kapitel 7 Diskussion af aftaleinstrumentet
På baggrund af ovenstående diskussion om renere teknologi kan vi slå fast, at aftaler kan være et
middel til at opmuntre til miljøforbedrende teknologiske innovationer. Som ovenover beskrevet, vil
der, gennem en aftale, kunne blive skabt en øget forståelse for et givent miljøproblem ved den større
grad af samarbejde, der foregår mellem myndighed og forurener. Dermed vil der ligeledes være stor
sandsynlighed for, at man, via en aftale, kan nå en løsning, der indregner innovation af nye miljø-
forbedrende teknologier, og hvor målsætningerne således er fastsat i forhold til dette. Dette vil sær-
ligt kunne være tilfældet, når der er tale om aftaler, der har til formål, at miljøproblemet skal løses
ved hjælp af renere teknologi, da dette i mange tilfælde vil kræve ændringer i produktionsprocessen
og måske kræve anvendelsen af helt nye teknologier.
Afgørende for om en aftale vil kunne opmuntre til en øget teknologisk innovation er, om aftalen
tages seriøst af industriens parter. Hvis virksomhederne alligevel blot gør, som de hele tiden har
gjort og kun foretager de tiltag, der er nødvendige pga. kundekrav el. lign., kan en aftale ikke siges
at have haft nogen virkning i retning af at opmuntre til teknologisk innovation. Hvis aftalen blot
betragtes som et pusterum for industrien, hvor der er sikkerhed for, at der ikke bliver indført nogen
anden regulering, er en aftale absolut ikke noget incitament for at udvikle nye teknologier. Om-
vendt, hvis en aftale, af industrien, betragtes som en måde, hvorpå de kan vise ansvarlighed og vise,
at det kan betale sig for myndighederne at samarbejde med dem, så kan en aftale netop virke som et
ekstra incitament for at finde de teknologier, der kan være med til at løse et givent miljøproblem.
Dette spørgsmål omkring ansvarlighed vil vi diskutere nærmere under princippet om en øget an-
vendelse af "ikke direkte-regulerende" og dialogorienterede virkemidler.
Princippet om teknologisk innovation til løsning af miljøproblemerne har endvidere som forudsæt-
ning, at der, gennem anvendelse af forsigtighedsprincippet, skal foregå en vurdering af hvilke typer
teknologier, der kan tages i anvendelse. Dette lægger op til, at der skal foregå en vurdering på et
mere overordnet plan, idet det ikke kan forventes, at den kompentence vil være rimelig at lægge ud
til industrien alene.
Vi kan således konkludere, at brug af aftaleinstrumentet kan føre til innovation af nye teknologier,
men det afhænger af hvad der er målet med aftalen. Eksempelvis vil der i en tilbagetagningsaftale
ikke være samme incitament for at udvikle ny teknologi som ved en aftale, der drejer sig om udfas-
ning af et stof.
Der bør være en helhedsorienteret tilgang til løsningen af miljøproblemerne, så forureningen
ikke blot flyttes fra én recipient til en anden eller opstår i et andet led af produktets livscyklus
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Hvorvidt aftaler kan siges at lægge op til en helhedsorienteret tilgang til miljøproblemerne afhænger
af, hvordan aftalen er konstrueret. En helhedsorienteret tilgang til løsningen af miljøproblemer kan i
forbindelse med en aftale forsøges efterkommet på flere forskellige niveauer.
Helhedsorientering i forhandlingsprocessen
En helhedsorienteret løsning på et miljøproblem kan søges opnået ved at sørge for, at så mange si-
der af en sag som muligt, bliver repræsenteret i beslutningsprocessen. Dette skal ses ud fra en tan-
kegang om, at jo flere forskellige interesser, der deltager i afgørelsen af en sag, jo større er sand-
synligheden for, at der bliver taget højde for alle de afledte effekter, en beslutning kan have. I for-
bindelse med aftaler har vi i kapitel 6 set, at det, når der er tale om produktionsspecifikke forhold, er
essentielt, at have et forum, hvor industrien, uden frygt for misbrug af ømtålelige data, kan præsen-
tere den viden om det givne miljøproblem, som de sidder inde med.
Aftaler vil således ikke kunne bidrage til, at der via deltagelsen af så mange forskellige interesser
som muligt, sikres en helhedsorienterering. Inden for en snæver forhandlingsgruppe vil helhedsori-
enteringen, i selve forhandlingsprocessen, således afhænge af, om de deltagende parter formår at
tage højde for de eventuelle afledte problemer, aftalen kan have.
I forbindelse med aftaleforhandlinger kunne det blandt andre være relevant at inddrage parter fra
arbejdsmiljøsiden, idet mange af de tiltag, der vil blive iværksat for at løse ydre miljøproblemer,
kunne tænkes at have en betydning for arbejdsmiljøet. Samme tanker må have gjort sig gældende
ved udformningen af § 10 i miljøbeskyttelsesloven, idet det her fremhæves, at arbejdsministeren
skal inddrages ved indgåelse af en aftale.
Aftalekonstruktionen udelukker dog ikke, at der skulle være andre interesser, der kan gøre deres
synspunkter gældende i forhold til, om aftalens udfald vil betyde negative påvirkninger på andre
områder. En slags følgegruppe som eksempelvis blev dannet i forbindelse med VOC-aftalen, bestå-
ende af en bred vifte af deltagere, repræsenterende forskellige interesser, burde kunne sikre en høje-
re grad af helhed i aftalens udformning. Her vil det være afgørende, at gruppens medlemmer får en
reel mulighed for at komme igennem med deres synspunkter, og at der, i så fald, bliver taget hensyn
til de indvendinger, medlemmerne af en sådan gruppe måtte komme med. Dette vil blive diskuteret
nærmere under princippet om legitimitet i beslutningsprocesserne. Som det også i VOC-analysen
blev slået fast, vil industrien typisk i en aftale have en særposition i forhold til andre interesser i
sagen, ved at være direkte part i forhandlingerne af en aftale. Der er således sandsynlighed for, at
det i sidste ende vil være industriens interesser, der vil blive vægtet højest. Dette afhænger dog igen
af myndighedspartens vilje til at holde fast på de forhold, som eventuelt er påpeget fra egen eller
andre interessenters side.
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Helhedsorientering i implementeringen
En måde hvorpå det kan søges sikret, at det er helhedsorienterede løsninger, der anvendes ved en
aftale, kan være ved at stille krav til, hvordan implementeringen af en aftale skal ske. Dette skete i
forbindelse med VOC-aftalen, hvor det fra starten var aftalt, at målene så vidt muligt skulle opfyl-
des ved hjælp af renere teknologi. På denne måde opmuntres der til, at der helt ud på virksomheds-
niveau tænkes i helheder og arbejdes kildeorienteret.
Det er dog vigtigt, at det overvejes grundigt, om der reelt er tale om renere teknologi, når miljøpå-
virkningerne vurderes i et større perspektiv. Eksempelvis vil overgang fra opløsningsmiddelbaseret
maling til vandbaseret maling løse problemet omkring VOC-emission, men til gengæld medføre et
øget energiforbrug til tørring. Herved opstår en anden type miljøproblem i næste produktionsled.
Det er derfor nødvendigt at være opmærksom på, om man ved at løse ét miljøproblem i stedet ska-
ber et andet og således er det vigtigt at vurdere, hvorvidt et tiltag i realiteten kan betragtes som rene-
re teknologi.
Et eksempel på indtænkning af helhedsorienterede løsninger er livscyklusanalyser af ethvert råstof i
en produktion og af selve produktet. Her ville man ligeledes skulle indtænke forhold af betydning
for arbejdsmiljøet, således at der blev taget mest muligt hensyn på alle områder.
På baggrund af ovenstående kan vi konkludere, at der er visse forhold omkring aftaleinstrumentet,
der kunne ændres for i højere grad at tilgodese kravet om en helhedsorienteret tilgang til løsning af
miljøproblemer. Det vil for det første være hensigtsmæssigt, hvis en repræsentation af forskellige
relevante interessenter, som eksempelvis arbejdsmiljøsiden, blev prioriteret, således at der herigen-
nem kunne sikres en helhedsorienteret tilgang under forhandlingerne. For det andet, vil det være
vigtigt, at der foregår et tæt samarbejde mellem styregruppen og en følgegruppe, hvor de relevante
interessenter deltager, således at de har mulighed for at få indflydelse, og dermed medvirke til at
opnå den helhedsorienterede tilgang til løsning af miljøproblemerne.
• Der bør ske en øget anvendelse af "ikke-direkte regulerende " og dialogorienterede virkemidler,
som, gennem inddragelse af den regulerede part (industrien), lægger op til ansvarliggørelse af
denne. Staten skal dog til stadighed fastsætte de overordnede linier og mål i miljøpolitikken
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Brugen af aftaler er umiddelbart et oplagt eksempel på at forsøge at komme ud over problemerne
ved den meget direkte og retlige regulering, som har været fremherskende i den danske miljøpolitik
(se kapitel 3). Som vi har set i kapitel 4 bliver aftaler lagt frem som et virkemiddel, der, igennem
øget inddragelse af industrien, skulle medvirke til dels at opnå mere miljøoptimale løsninger, idet
industriens vidensressourcer udnyttes, og dels til at virke til en øget ansvarliggørelse af industrien,
idet de selv er med til udarbejdelsen og forpligter sig til at efterleve aftalen.
I analysen af VOC-aftalen så vi, at der var lagt et stort arbejde i at udarbejde tekniske redegørelser
for, hvilke reduktionsmuligheder industrien havde. Disse var udarbejdet primært af industrien selv,
og det fremhæves fra flere sider, at det arbejde man her fik lavet, ikke havde kunnet gøres uden
denne høje grad af inddragelse af industrien. Det fremhæves endvidere, at dette arbejde betød, at
industrien var positivt stemt over for aftalen og de mål de skulle efterleve, idet de selv havde haft
indflydelse på forhandlingsresultatet.
Vi kan således slå fast, at aftaler uden tvivl, som udgangspunkt, lægger op til at ansvarliggøre indu-
strien. Dette skyldes, at det, der især adskiller aftaler fra den mere traditionelle regulering på miljø-
området netop er, at der fra myndigheds side lægges op til, at problemet skal løses i et samarbejde.
Herved sendes et signal til industrien om, at man gerne vil fmde en fælles løsning, som begge parter
kan acceptere.
Spørgsmålet er så, om denne inddragelse af industrien, virkelig medfører en øget ansvarlighed hos
industrien, som medvirker til et godt miljømæssigt resultat. Denne problematik kan ses som væren-
de afhængig af tre forhold:
1. Om industrien i samarbejdsprocessen omkring udarbejdelsen af en aftale, reelt føler et ansvar i
og med, at de bliver inddraget, og derfor har viljen til at fmde den bedst mulige løsning for beg-
ge parter.
2. Om industrien, ved implementeringen af en aftale, føler et ansvar for at leve op til denne og der-
for gør en ekstra indsats, eller om det blot bliver betragtet som et pusterum (jf. princippet om
teknologisk innovation)
3. Om denne ansvarlighed spreder sig til andre områder, så industrien i højere grad selv føler an-
svar for at tage vare om de miljøproblemer, de er med til at skabe.
Adl .
Hvorvidt industrien i forbindelse med en aftale går ind i dette arbejde med oprigtige intentioner om
at finde den bedste løsning, både for miljø og industri, eller om industrien udelukkende ser en øko-
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nomisk fordel i at kunne få indflydelse på reguleringen af deres miljøforhold, er svært at give et
svar på.
Industrien sidder inde med en monopolviden, som det således kun er industrien selv, der har adgang
til. Man kan derfor ikke altid være sikker på, at industrien er åbne omkring de muligheder, der er,
eller om de er i stand til at se mulighederne. Hvis de ikke er vant til at arbejde med f.eks. renere
teknologi løsninger, er det ikke sikkert, at de ved, hvor det er hensigtsmæssigt at sætte ind. Der kan
ligeledes være en mulighed for, at industrien affejer nogle muligheder, før de er undersøgt til bunds,
med begrundelse om, at det ikke kan betale sig økonomisk. Det behøver således ikke altid at være et
tegn på manglende vilje fra industriens side, at en mulighed bliver afvist, men kan måske skyldes
manglende kendskab til mulighederne for renere teknologi. Det er i sådanne tilfælde, at aftalein-
strumentets dialogprægede form er vigtig, idet der herved gerne skulle skabes en større fælles for-
ståelse, for hvad der virkelig kan og ikke kan lade sig gøre. Hvis industrien kan se, at der er en for-
del ved i højere grad at blive inddraget i en regulering, hvor de selv har indflydelse, er der også
sandsynlighed for, at industrien vil gå ind i processen med den åbenhed, der skal til for at finde den
mest miljømæssigt optimale løsning.
Det er vigtigt for industriens åbenhed, at de kan få indflydelse, og at de krav, som industrien får
igennem, også efterfølgende bliver efterlevet (dette gør sig naturligvis gældende for begge parter).
Dette er vigtigt, for at industrien i en eventuel efterfølgende aftale kan se en mening med at gå ind i
denne proces. Vi kunne i analysen af VOC-aftalen f.eks. konstatere, at de vejledninger, det i aftalen
blev bestemt skulle udarbejdes af Miljøstyrelsen, for at det ikke skulle være en fordel at stå udenfor
aftalen, endnu ikke er blevet udarbejdet, til trods for, at Dansk Industri har rykket for dem. Vil man
øge ansvarligheden hos industrien og have dem til at leve op til deres ansvar, bør man i Miljøstyrel-
sen derfor også sørge for, at man kan leve op til sit eget.
Det er dog også muligt, at den monopolviden, som industrien besidder, kan føre til, at de i høj grad
kan præge forhandlingerne, således at de opnår en fordelagtig aftale på den måde, at aftalen ikke
engang stiller så skrappe krav, som industrien ellers umiddelbart ville kunne opfylde. I sådan et
tilfælde kan man tale om, at industrien ikke føler et reelt miljømæssigt ansvar og derfor udelukken-
de går ind i aftaleforhandlingerne for egen vindings skyld.
På baggrund af dette bør der fastlægges nogle minimumkrav til hvilke målsætninger, der gennem
samarbejdet med industrien, ønskes opnået. Herved vil industrien fra starten af processen være klar
over hvilket resultat, der forventes opnået under forhandlingerne.
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Som beskrevet i kapitel 6, er det dog stadig vigtigt, at Miljøstyrelsen har noget at handle med, når
de skal indgå en aftale med industrien, idet det er grundlæggende ved aftaleformen, at man gennem
forhandling kan nå til fælles accepterede mål eller midler. Dette betyder også, at aftaler ikke kan
anvendes på områder, hvor der er tale om akutte miljøproblemer, hvor der kræves en hurtig og di-
rekte indsats i forhold til opnåelse af specifikke målsætninger. Aftaler skal derimod anvendes i for-
bindelse med miljøproblemer, der ikke er så alvorlige i karakter, men hvor det er vigtigt, at der
iværksættes en samlet indsats for at løse problemet.
Ad. 2
Én af de teser, som vi i analysen af VOC-aftalen forsøgte at be- eller afkræfte, drejer sig om, at in-
dustrien på grund af deres aktive inddragelse i udformningen af en aftale, vil være mere velvilligt
stemt over for efterfølgende at efterleve denne. På baggrund af VOC-aftalen kunne vi konkludere,
at det er vigtigt for industrien, at de kan leve op til aftalen. Fra centralt hold (DI) mener man, at
dette også er mundet ud i, at de enkelte virksomheder føler ansvar for at leve op til aftalen (Pers.
com. Dennak, 1999; Gram, 1999), og at virksomhederne er mere åbne over for en aftale, end over
for eksempelvis en bekendtgørelse (Pers. com. Dennak, 1999). Vi har dog ikke talt med et tilstræk-
keligt antal virksomheder til at kunne sige, om dette kan bekræftes på virksomhedsniveau. Det bil-
lede, vi har fået, er ret broget og kan ikke vise nogen klar tendens. Til gengæld kom vi frem til, at
brancheforeningerne generelt er positive over for, at målene skulle opnås via en aftale, og at det
ikke er uden betydning, om brancheforeningen kan leve op til aftalen eller ej. I Dansk Industri un-
derstreges det, at det er vigtigt for DI, at aftalen bliver en succes, således at deres troværdighed kan
bevares (Pers. com. Dennak, 1999).
Det er således vores indtryk, at den største grad af ansvarsfølelse for at leve op til en aftale ligger
hos de aktører, der har underskrevet aftalen. I VOC-aftalen var det således hos brancheforeningerne
og DI, som er dem, der har forpligtet sig på virksomhedernes vegne.
Hvorvidt der bliver skabt en øget ansvarlighed helt ud på virksomhedsplan er således i høj grad af-
hængigt af, hvordan brancheforeningen takler deres del af aftalen. I forbindelse med VOC-aftalen,
hvor der er mange brancher indblandet, er der stor forskel på, både hvordan reduktionsplanerne er
lavet og på, hvordan man arbejder med at leve op til disse. Der vil være forskel på hvor stort et ar-
bejde, der, fra brancheforeningens side, bliver lagt i at påvirke de enkelte virksomheder og hvor
meget arbejde, det er nødvendigt at lægge i denne opgave.
Som det også tidligere har været påpeget (kapitel 6), er industrien, i tilfældet med VOC-aftalen, i
mange brancher godt hjulpet af den igangværende udvikling, idet netop opløsningsmidler er et om-
råde, der har været fokus på i flere år. Derfor har det allerede, i mange brancher, været nødvendigt
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at gøre visse tiltag på området for at kunne leve op til kundekrav og strenge krav på arbejdsmiljøsi-
den. I nogle tilfælde kan ansvarligheden omkring opfyldelsen af aftalen derfor skyldes pres fra an-
dre sider, og derfor er det ikke nødvendigvis den aktive inddragelse af industrien i forhandlingspro-
cessen, der har resulteret i ansvarlighed overfor efterlevelse af aftalen.
Spørgsmålet om ansvarlighed er ligeledes vigtigt at forholde til, at der ved anvendelse Ufrivillige
aftaler ikke er nogen mulighed for sanktioner i tilfælde af, at målene ikke overholdes. IVOC-
aftalen har Miljøstyrelsen overladt ansvaret for kontrol med aftalens efterlevelse til DI, hvilket be-
tyder, at Miljøstyrelsen ikke har mulighed for at foretage den direkte kontrol afmålsætningerne og
heller ikke mulighed for anvendelse af sanktioner, i tilfælde af manglende efterlevelse. DI har dog
heller ikke mulighed for at binde sine medlemmer retligt. Dette gælder også i brancheforeningerne
over for deres medlemmer.
Det kan derfor blive vanskeligt at sikre de overordnede mål i miljøpolitikken, medmindre industri-
ens ansvarlighed betyder, at de efterlever de målsætninger, der er fastsat i aftalen. Som diskuteret i
kapitel 6 har miljøministeren dog mulighed for at ophæve aftalen og iværksætte en anden form for
regulering, hvis målene ikke opnås.
I § 10 er der forsøgt at tage højde for dette problem, idet miljøministeren, som beskrevet i kapitel 3,
fra starten kan fastsætte mulighederne for sanktioner, i tilfælde af at målene ikke efterleves. På den-
ne måde er der fastsat mere faste rammer for forhandlingerne med industrien, som dog stadig giver
mulighed for at opnå de fordele, der ligger i, at industrien inddrages i et tættere samarbejde med
myndighederne om at finde den mest optimale måde at opnå målsætningerne på.
Som beskrevet i kapitel 6, er det imidlertid ikke muligt at indgå retligt bindende aftaler med en or-
ganisation som DI, eller for den sags skyld, brancheforeninger, idet de ikke har mulighed for at bin-
de deres medlemmer på denne måde. Hvis denne type aftale skal indgås, kræver det en accept fra
hver enkelt virksomhed, der skal omfattes af kravene. Dette ville forståeligt nok ikke være muligt i
tilfældet med VOC-aftalen, idet denne omfatter ca. 5000 virksomheder.
Af ovenstående kan vi konkludere, at der er mulighed for, at brug af aftaleinstrumentet kan føre til
ansvarliggørelse af industrien, men at denne ansvarliggørelse kan afhænge af flere forhold. Det af-
hænger dels af, i hvor høj grad brancheforeningerne engagerer virksomhederne i det forberedende
arbejde omkring aftalen samt lægger pres på virksomhederne for at implementere aftalen. Desuden
afhænger det af, hvor meget pres, der i forvejen er på virksomhederne for at leve op til krav, som
stilles fra andre sider.
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Ad 3.
Hvis en aftale kan medvirke til, at den ansvarliggørelse af industrien, som tilsyneladende kan opnås
ved indgåelsen af en aftale, også spredes til andre områder af industrien eller får betydning for løs-
ningen af efterfølgende problemer, er man nået et godt stykke nærmere idealet om, at den økologi-
ske rationalitet vægtes på lige fod med den økologiske rationalitet. Hvis den øgede ansvarliggørelse
betyder, at industrien i højere grad afsig selv begynder at tage hånd om de miljøproblemer, der op-
står, må aftaler siges at være et meget anvendeligt instrument i miljøpolitikken.
Det er dog, ud fra vores analyse af VOC-aftalen, svært at sige noget om, hvorvidt aftaler kan have
en sådan effekt eller ej. Vores samtaler med virksomheder og brancheforeninger viser, at grunden til
den positive indstilling overfor aftaleinstrumentet blandt andet er, at industrien kan se en økonomisk
fordel i forhold til den mere traditionelle regulering (Pers. com. Carlsen, 1999; Pedersen, 1999;
Tornberg, 1999; Holm, 1999).
Som en repræsentant fra en brancheforening udtrykker det "Det er jo ikke os der kommer til myn-
dighederne og siger, at vi gerne vil lave en aftale, fordi vi synes, vi sviner for meget" (Pers. com.
Thomsen, 1999)
I forbindelse med VOC-aftalen var det dog industrien (dengang repræsenteret ved Industrirådet),
der foreslog, at man skulle anvende en aftale til reduktion af industriens bidrag til VOC-emissionen.
Dette kom til gengæld på baggrund af, at der fra Miljøstyrelsen var blevet lagt op til, at luftvej led-
ningen skulle strammes og dermed også grænseværdierne for emissionen af VOC'er. Industrien
forudså, som det er beskrevet i kapitel 5, at det ville koste industrien utroligt mange penge, hvis der
blev foretaget en generel stramning af grænseværdierne i luftvej ledningen, og på denne baggrund
blev det foreslået, at lave en aftale i stedet. Dette initiativ skyldtes derfor en trussel om, at en anden
regulering skulle iværksættes og kan derfor ikke ses som et udtryk for selvregulering. Vi kan dog
ikke afvise, at der skulle være nogle dele af industrien, der er begyndt at tage initiativ til selvregule-
ring, men der er ikke noget i vores undersøgelse, der peger i denne retning.
På baggrund af ovenstående kan vi konkludere, at aftaler lægger op til ansvarliggørelse af industri-
en, men at der ikke er nogle klare indikationer i retning af, at dette også vil føre til at industrien i
højere grad selv vil tage initiativ til at tage hånd om de miljøproblemer, de er med til at skabe. Det
er derfor vigtigt, at miljøpolitikken til stadighed baseres på en blanding af "frivillige" og mere hånd-
faste instrumenter.
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• Miljøreguleringen bør baseres på decentralisering, når det er muligt, og centralisering, når det
er nødvendigt.
VOC-aftalen er som bekendt en aftale, der er indgået mellem industrien og den centrale miljømyn-
dighed - Miljøstyrelsen. Baggrunden for dette er, at der er tale om et grænseoverskridende miljø-
problem, hvorfor der er behov for at iværksætte en samlet planlagt og styret indsats for at løse mil-
jøproblemerne. Der er således ikke tale om miljøproblemer, der er særligt fremtrædende i lokalom-
råder med sårbare recipienter eller andre lokale forhold, der kræver løsning på decentralt plan.
I situationer hvor der er tale om grænseoverskridende miljøproblemer vil det således kun blive ak-
tuelt at iværksætte en centralt styret indsats, idet en indsats der iværksættes fra decentralt plan ikke
vil kunne tilgodese kravet om en langsigtet planlægning på overordnet plan. Når indsatsen gennem-
føres via en aftale med industrien er der, som diskuteret i kapitel 6, imidlertid risiko for, at det kan
påvirke det decentrale tilsyns- og godkendelsessystem.
På baggrund af vores analyse i kapitel 6, forestiller vi os, at det kunne blive særligt problematisk for
de decentrale myndigheder, hvis aftaler i meget vid udstrækning blev anvendt til at gennemføre
miljøpolitikken. Dette begrundes i, at en aftale, ofte vil gribe ind i et reguleringsområde, der er un-
derlagt kommuner og amters tilsyn og miljøgodkendelse. Som beskrevet i kapitel 6 skal de decen-
trale myndigheder, ved en aftale, ikke håndhæve de krav, der stilles til virksomhederne via aftalen.
Derimod skal de decentrale myndigheder håndhæve krav over for de virksomheder, der står uden
for aftalen, gennem eksempelvis en vejledning.
Det kunne derfor give anledning til problemer for de decentrale myndigheder, hvis der ikke er defi-
neret nogle klare retningslinier for, hvordan de skal forholde sig i deres tilsyn og miljøgodkendelse
af virksomheder, både inden for og uden for aftalen. Dette skyldes, at det ellers ville være vanske-
ligt for dem at afgøre, på hvilke områder de skal kontrollere virksomhedernes indsats og gribe ind
med påbud i tilfælde af, at kravene ikke overholdes.
Vi mener, på baggrund af ovenstående, at der, ved indgåelse af aftaler mellem den centrale mil-
jømyndighed og industrien, må fastlægges nogle klare retningslinier for, hvordan de decentrale
myndigheder skal forholde sig i forbindelse med tilsyn- og miljøgodkendelse af virksomheder, både
inden for og uden for aftalen. Endvidere må en fortsat brug af aftaler kræve en vurdering, i hvert
enkelt tilfælde, af, hvilken betydning en konkret aftale, vil få for de decentrale myndigheders arbej-
de og hvilken kompetence, man fortsat ønsker, de skal besidde.
• For at sikre legitimitet i de politiske beslutninger skal forhandlingprocessen være baseret på
åbenhed, gennemsigtighed og deltagelse.
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Som diskuteret under princippet om anvendelse af "ikke direkte regulerende" og dialogorienterede
virkemidler blev det klart, at aftaleinstrumentet er et middel, der i høj grad er baseret på dialog med
industrien. Industrien opnår dog, som tidligere nævnt, en særstatus i forhold til øvrige aktører, idet
industrien er den ene part i aftalen og derfor har bedre mulighed for at få indflydelse i processen.
Som vi kunne konkludere i analysen af VOC-aftalen, kan aftaleinstrumentet ikke, i dette tilfælde,
siges til fulde, at leve op til ovenstående krav i forhold til legitimitet. I og med at industrien har
mulighed for at udelukke interessenter fra deltagelse i forhandlingerne og tilbageholde oplysninger
med begrundelse om fortrolighed, bliver der ubalance i forhold til, i hvor høj grad de forskellige
interessenter bliver inddraget i processen. Der er således forskel på forhandlingernes åbenhed over
for forskellige aktører.
Det at nogle aktører ikke kan få adgang til fortrolige oplysninger bevirker, at processen bliver
uigennemsigtig og lukket for disse aktører. De har således ikke mulighed for at orientere sig om
processens forløb, og har derfor ikke noget rimeligt grundlag for at kommentere forhandlingerne.
Spørgsmålet er dog om disse ulemper kan undgås, særligt i situationer, hvor der er tale om særligt
teknologispecifikke problemområder, hvor det er nødvendigt, at industrien er meget inddraget, fordi
der herved kan gøres brug af deres monopolviden. I denne proces forventes det, at industrien
engagerer sig i arbejdet og indgår i et åbent samarbejde med den centrale myndighed for at opnå det
bedste grundlag for at foretage en regulering. Dette forudsætter, at industrien skal være åbne
omkring deres produktionsforhold og derfor også vil skulle fremlægge mere eller mindre fortrolige
oplysninger. Sådanne arbejdsbetingelser sætter nogle begrænsninger for, hvor høj grad af åbenhed
og gennemsigtighed der kan være i processen, hvis industrien fortsat skal have et incitament for at
indgå i denne type samarbejde.
Vi mener dog, at der er nogle muligheder for at forbedre interessenternes indsigt i aftaleprocessen.
Det kunne således være hensigtsmæssigt, hvis der kunne etableres en tættere kontakt mellem
styregruppen og den gruppe, hvori de øvrige interessenter har mulighed for at deltage. Dette kunne
opnås ved at have flere møder i følgegruppen, som i højere grad omhandlede direkte diskussioner
omkring målsætningerne og aftalens udformning. For at danne baggrund for denne type
diskussioner vil det dog formentlig kræve, at interessenterne i højere grad far mulighed for at få
indsigt i det materiale, der ligger til grund for styregruppens diskussioner omkring målsætninger.
Spørgsmålet er da, om det vil være muligt at lægge flere oplysninger frem til interessenterne, eller
om samme indsigt kunne opnås, hvis der foregik en grundig introduktion til de problematikker, som
blev diskuteret i styregruppen.
Det afgørende er imidlertid, at der i højere grad lægges op til, at interessenterne har en funktion i
forhold til at skulle deltage i diskussionerne omkring udformningen af den konkrete aftale, og at
interessenternes holdninger derfor også bør vægtes på lige fod med industriens interesser. Det er
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således ikke tilstrækkeligt, at interessenterne indgår i en følgegruppe, der udelukkende har til formål
at give en orientering. For at opnå en legitimering af forhandlingerne, er det således nødvendigt, at
interessenterne får en større grad af indsigt i og indflydelse på forhandlingernes forløb.
Et forhold, der kan medvirke til at mindske offentlighedens indsigt i beslutningerne er hvis der, som
vi så det i VOC-aftalen, er uklarhed om hvordan målsætningerne skal forstås. Som beskrevet i
kapitel 6, har det således været meget vanskeligt at få en forklaring på, hvordan målsætningerne er
udformet og hvilke præcise krav, det stiller til industrien i forhold til hvilke reduktioner, der skal
opnås. Det er betænkeligt, når Miljøstyrelsen, som den eneste reelle garant for varetagelse af
miljøets interesser, er usikre på præcist hvilke krav, der er stillet til industrien, og dermed også må
have vanskeligt ved at udgøre en kritisk position i den gruppe, der skal følge op på resultaterne af
aftalen. Det virker således som om, at det i høj grad er DI's ansvar og opgave at forestå
opfølgningen på aftalen, og at Miljøstyrelsen er så lidt involveret i dette arbejde, at de kun har
begrænset indsigt i målopfyldelsen. Dette giver ligeledes problemer i forhold til ovenstående
diskussion omkring legitimitet, idet det kan være svært for offentligheden at få indblik i om
målsætningerne nås, når selv Miljøstyrelsen er usikre på, præcis hvordan målene skal fortolkes.
Selv om det vil lykkes at finde en løsning på problemet omkring den lukkethed, der kan være ved
aftaleinstrumentet, således at der opnås en større grad af åbenhed og gennemsigtighed, samtidigt
med at man kan udnytte samarbejdsformens fordele, er der dog nogle yderligere forhold, der er af
betydning for aftaleinstrumentets anvendelighed.
Andre forhold af betydning for anvendelsen af aftaler
Vi behandlede i kapitel 4, hvordan EU-retlige forhold kan skabe problemer i forhold til anvendelsen
af aftaler på nationalt plan. Dette skyldes, at det i henhold til artikel 85 er forbudt at indgå aftaler,
der er i modstrid med principperne for det indre marked. Der er dog visse undtagelsesbetingelser,
der giver mulighed for alligevel at indgå nationale aftaler (jf. kapitel 4). I forbindelse med indgåelse
af alle nationale aftaler, vil det derfor være nødvendigt at foretage en anmeldelse til EU for at opnå
en vurdering og godkendelse af Kommissionen. Denne bestemmelse kan således udgøre en barriere
for anvendelsen af aftaler på nationalt plan.
Som beskrevet i kapitel 4 er der dog i Kommissionen udtrykt en positiv holdning over for en øget
anvendelse af virkemidler, der bygger på frivillighed og ansvarliggørelse. Der er dog fra kommissi-
onens side fremført visse krav til aftalers udformning, hvis disse skal bruges til implementering af
EU-direktiver. Med baggrund i EU's retningslinier for implementering af direktiver i medlemslan-
dene, lægges der op til brug af formaliserede aftaler, der gennem muligheder for sanktioner, kan
sikre opfyldelse afmålsætningerne. Dette kan således medføre en begrænsning i forhold til anven-
delse af frivillige aftaler i Danmark, idet der ikke er mulighed for at implementere direktiver ved
hjælp af disse.
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Et andet forhold, det er relevant at tage i betragtning, før myndighederne indgår en given aftale er,
om den erhvervsorganisation, som aftalen ønskes forhandlet med, omfatter alle, eller i hvert fald
størsteparten, af de relevante bidragsydere til miljøproblemet. Dette begrundes i, at det kan være et
problem, hvis der inden for nogle områder er en lav organiseringsgrad blandt virksomhederne, såle-
des at brancheforeningerne ikke omfatter størsteparten af de virksomheder, der ville være relevante
at regulere. Dette kan betyde, at selv et omfattende arbejde med udarbejdelsen af en aftale, ikke er
tilstrækkeligt, og at der derfor alligevel skal udarbejdes supplerende regulering for virksomheder,
der ikke er omfattet af brancheforeningen. Resultatet heraf vil være, at man får en form for "dob-
beltregulering", som måske vil være mere ressourcekrævende end f.eks. en vejledning eller be-
kendtgørelse ville have været.
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På baggrund af diskussionen i kapitel 7, kan vi her udlede nogle konklusioner om, hvordan og i
hvilken form aftaleinstrumentet kan indgå i den danske miljøpolitik.
Aftalers udformning
Vi har i ovenstående diskussion kunnet konstatere, at der er nogle åbenlyse fordele forbundet med
anvendelse af aftaleinstrumentet. Disse fordele er i høj grad knyttet til den dialog- og samarbejdso-
rienterede proces, hvorunder aftalerne udformes. Vi kom dog i vores analyse også frem til, at der er
nogle væsentlige ulemper i forbindelse med anvendelsen af aftaler. For fortsat at kunne opnå disse
fordele, må det således søges at imødekomme ulemperne ved aftaleinstrumentet. Dette lægger op til
følgende konklusioner omkring anvendelsen af aftaleinstrumentet.
For at opnå legitimitet i beslutningsprocessen omkring en aftale og helhedsorientering i løsningen af
miljøproblemerne, er det nødvendigt, at alle interessenter i høj grad inddrages i diskussioner om-
kring målsætningernes fastsættelse og udformning af aftalen. Der kan dog være situationer, hvor
det, på grund af produktionstekniske oplysninger, er nødvendigt med lukkede forhandlinger. Det er
således ikke sikkert, at det vil være muligt at inddrage alle interessenter direkte i alle forhandlinger.
Vi mener dog, at det, i sådanne situationer, bør være muligt at etablere en tættere kontakt mellem
den styrende gruppe, hvor de lukkede forhandlinger foregår, og den resterende gruppe af interes-
senter, end tilfældet var med eksempelvis VOC-aftalen.
Denne tættere kontakt bør dels baseres på en højere grad af åbenhed, i forhold til at lade de delta-
gende aktører få indflydelse på forhandlingerne, og dels øge gennemsigtigheden, ved i højere grad
at give interessenterne mulighed for at få indblik i det materiale, der ligger til grund for forhandlin-
gerne. Det må i hvert konkrete tilfælde overvejes, hvordan dette kan lade sig gøre, således at fortro-
lige oplysninger ikke udleveres, hvis industrien ikke ønsker det. Endvidere skal der, ved sammen-
sætning af arbejdsgrupperne, gives mulighed for, at alle relevante interessenter kan deltage, således
at der sikres en bred dækning af interesser og viden, hvorved der er grundlag for at sikre en hel-
hedsorientering i problemløsningen.
Et andet forhold, der bør sikres i forbindelse med anvendelse af aftaleinstrumentet, er, at der skal
fastlægges nogle klare retningslinier for, hvordan de decentrale myndigheder skal forholde sig i
forbindelse med tilsyn og godkendelse af virksomheder, henholdsvis inden for og uden for aftalen.
Hensigten med dette er at skabe klarhed omkring hvilke opgaver, der fortsat skal varetages af de
123
Kapitel 8 Konklusion
decentrale myndigheder og dermed, hvilke kompentencer man fortsat ønsker, skal besiddes af disse
myndigheder.
Endvidere bør der, fra myndigheds side, udstikkes nogle overordnede rammer for, hvilke mål, man
ønsker opnået ved at en given aftale. Disse mål bør anvendes som udgangspunkt for forhandlinger-
ne med industrien. Dette begrundes i, at det ikke kan forventes, at der vil kunne opbygges så høj en
grad af ansvarlighed i industrien, at de frivilligt vil binde sig til stramme målsætninger, medmindre
det sker under en form for tvang.
Aftalers anvendelse
I dette afsnit vil vi vurdere i hvor høj grad, og på hvilke områder, aftaleinstrumentet kan indgå i den
danske miljøpolitik.
Et forhold, som vi undersøgte i forhold til VOC-aftalen var, hvorvidt aftaler er mere tids- og resso-
urcekrævende end traditionel regulering. Vi konkluderede, at udarbejdelsen af en aftale er meget
tidskrævende, fordi industrien skal inddrages meget i forhandlingerne. Dette opvejes dog, efter
manges mening, af de resultater, som opnås på grund af industriens høje grad af inddragelse.
Som vi omtalte i kapitel 3, er det, af Miljøstyrelsen erkendt, at arbejdet i forbindelse med en aftale
er meget omfangsrigt, men samtidig nødvendigt, hvis en detaljeret regulering ønskes. Desuden vil
der, som vi var inde på i kapitel 6, næsten altid være en fordel i forbindelse med implementeringen,
idet der, på baggrund af det grundige forarbejde, ofte kan spares både tid og penge i forbindelse
med indsatsen for at leve op til reguleringen.
Vi mener, på baggrund af vores analyse, ikke at der er grundlag for at sige, at aftaler generelt er
mere ressourcekrævende end traditionel regulering, og dette giver derfor ikke anledning til at afvise
brugen af aftaler i den danske miljøpolitik.
I kraft af, at ulemperne vedrørende lukketheden i forhandlingerne af en aftale må erkendes ikke at
kunne fjernes fuldstændigt, hvis man stadig vil opnå fordelene ved det tætte samarbejde mellem
myndighed og industri, bør der være grænser for, i hvor vid udstrækning aftaler tages i anvendelse.
Aftaler skal således anvendes i situationer, hvor der vurderes at kunne opnås en særlig fordel ved at
inddrage industrien i et samarbejde om fastsættelse afmål og midler. Det bør således vurderes, om
miljøproblemet er meget teknologispecifikt, og dermed nødvendiggør brug af den monopolviden,
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industrien ligger inde med, gennem indgåelse af en aftale, eller om man vil kunne nå det samme
resultat med en mindre tids- og ressourcekrævende reguleringsform. Det bør således forsøges vur-
deret, om det forventede ressourceforbrug står i et rimeligt forhold til den forventede gevinst ved
aftalen.
For at undgå en unødig dobbeltregulering, bør det endvidere vurderes om den erhvervsorganisation,
som aftalen skal forhandles med, omfatter størstedelen af de relevante bidragydere til miljøproble-
met.
I forbindelse med vurdering af hvilken erhvervsorganisation aftalen skal forhandles med, bør det
overvejes, om det er muligt, at bringe forhandlingerne tættere på de regulerede, eksempelvis gen-
nem forhandlinger direkte med brancheorganisationerne, for herved at øge virksomhedernes enga-
gement i, og ansvarlighed for at efterleve aftalen.
Der bør være klarhed om, præcis hvilke målsætninger, der skal opnås gennem aftalen således, at
uklarheder ikke kan føre til misforståelser om, hvorvidt aftalen er blevet efterlevet.
Aftaleinstrumentet bør endvidere kun anvendes ved visse typer af miljøproblemer. For det første
bør der ikke være tale om et miljøproblem af en meget farlig og akut karakter. Dette skyldes, at der
skal være mulighed for en vis forhandling ved fastsættelsen afmålsætningerne, hvilket ikke er ac-
ceptabelt i tilfælde af meget alvorlige miljøproblemer. Endvidere vil alvorlige miljøproblemer kræ-
ve en hurtigt iværksat indsats, hvilket derfor ikke lægger op til længerevarende forhandlinger med
industrien. For det andet bør der ikke være tale om et miljøproblem, som typisk fremkommer lokalt,
men kun problemer, der har karakter af at være nationale, internationale eller globale. Dette skyldes,
at disse problemer kræver en overordnet styret og planlagt løsning, hvor der, gennem en samlet ind-
sats, søges at forbedre miljøtilstanden generelt.
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BILAG 1 Spørgsmål til telefoninterview med amter, kommuner,
brancheforeninger og virksomheder
Amter og kommuner
• Hvad er dit kendskab til VOC-aftalen?
• Har amter/kommuner oplevet nogle problemer pga. aftalen ifin. godkendelser/tilsyn af virksom-
heder, der udleder VOC?
• Gøres der i godkendelse/tilsynet forskel på virksomheder der er underlagt aftalen og virksomhe-
der udenfor aftalen?
• Kan du kort nævne de vigtigste fordele og de vigtigste ulemper ved VOC-aftalen i dit daglige
arbejde?
• Synes du aftalen er en succes eller ej?
• Har i modtaget en liste over virksomheder der er med i aftalen?
Brancheforeninger
• Er brancheforeningen tilfreds med VOC-aftalens resultat (reduktionsprocenten)?
• Er det nemt eller svært at få virksomhederne til at leve op til aftalen? Har I lagt mange kræfter i
at få virksomhederne til at reducere?
• Kan branchen leve op til de mål, der er sat i aftalen?
• Hvordan er målene fastsat (beregninger, målinger)? og hvordan skal målene forstås (pr. medar-
bejder eller produceret enhed)?
• Finder I det rigtigt at gøre forskel på hvor meget de forskellige brancher skal reducere?
• Er i glade for, at I blev en del af aftalen i modsætning til at stå udenfor?
• Har det taget lang tid at forhandle aftalen med DI?
Virksomheder
• Hvad er dit kendskab til VOC-aftalen?
• Hvor mange procent skal i reducere med for at leve op til aftalen?
• Hvilke tiltag har man gjort på virksomheden for at leve op til aftalen, Ville man have gjort det
selvom aftalen ikke havde været der?
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• Hvordan er målene fastsat (beregninger, målinger)? og hvordan skal målene forstås (pr. medar-
bejder eller produceret enhed)?
• Har I fået meget information/vejledning fra brancheforeningen om aftalen? (ikke til virksomhe-
der udenfor brancheforeninger).
• Er I glade for at være en del af aftalen, fremfor at stå udenfor?
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BILAG 2 Oversigt over aftaler indgået mellem miljøministeren og in-
dustrien i Danmark
I dette bilag gives en oversigt over de aftaler der er indgået mellem miljøministeren og industrien i
Danmark. Aftalerne opdeles efter om deres mål er udfasning af bestemte stoffer, eller om det er
genanvendelse eller affaldsbehandling. For den enkelte aftale beskrives parterne i aftalen, dens ind-
hold, forhandlingerne og evt. opfyldelse. Hvis ikke andet er nævnt, er oplysningerne fra Miljøsty-
relsens "Oversigt over aftaler med erhvervslivet på miljøområdet" fra 1998.
Udfasnings- og reduktionsaftaler
Aftale om brug af nonvlphenolethoxylater CNPEO)
Aftalen blev indgået i 1987 mellem Brancheforeningen for Sæbe, Personlige plejeprodukter og
Teknisk kemiske artikler (SPT) og Miljøstyrelsen. Formålet med aftalen var at udfase anvendelsen
af NPEO i almindelige rengøringsmidler med udgangen af 1988, og i specialrengøringsmidler med
udgangen af 1989. Forhandlingerne om aftalen varede ca. to år. Det vurderes af miljøstyrelsen, at
brugen i 1997 var ophørt blandt branchemedlemmer, der er dog et antal virksomheder, der ikke er
medlem af brancheforeningen, men her menes det at forbruget er næsten ophørt. Aftalen skal er-
stattes af en ændring af bekendtgørelsen om overfladeaktive stoffers biologiske nedbrydelighed i
vaske- og rengøringsmidler. Et problem, som ikke nævnes i Miljøstyrelsens oversigt over aftalerne,
er at NPEO i stigende grad anvendes indenfor elektronikbranchen, og at selve miljøproblemet der-
for ikke er løst. Man fandt i 1992 stadig nonylphenolethoxylat i indløbsvandet til danske rensnings-
anlæg (Rank, 1995).
Aftale om organiske opløsningsmidler i husholdningsprodukter
Aftalen blev indgået i 1989 mellem Foreningen for Danmarks Lak- og Farveindustri og Miljøstyrel-
sen. Aftalens formål var, at nedbringe forbruget af organiske opløsningsmidler i husholdningspro-
dukter inden 1992. For maling- og lakfjernere baseret på dichlormethan eller tilsvarende opløs-
ningsmidler var målet 75 % reduktion, for opløsningsmiddelbaserede alkydmalinger til loft og væg-
ge var målet 99% reduktion, og for opløsningsmiddelbaserede gulvlakker var målet 50 % reduktion.
Forhandlingerne om denne aftale varede ca. seks måneder. Aftalens mål er ikke nået, men det vur-
deres at medlemmerne af brancheforeningen har levet op til aftalen, og at det er importerede pro-
dukter der er årsag til den manglende opfyldelse. Der har været nogen uklarhed om datagrundlaget
for opgørelserne og der har manglet alternativer til de opløsningsmiddelbaserede gulvlakker. For
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malings- og lakfjernere med dichlormethan er det vurderet, at det bliver nødvendigt med andre vir-
kemidler, som f.eks. forbud.
Aftale om anvendelse af PVC
Aftalen blev indgået i 1991 mellem Dansk Arbejdsgiverforening, Plastindustrien i Danmark, Indu-
strirådet, Detailhandelen og Miljøministeriet. LO har deltaget i forhandlingerne og har tilsluttet sig
den, men har ikke ønsket at være aftalepart, og KL har været observatør under forhandlingerne.
Formålet med aftalen var at holde PVC borte fra almindelig affaldsforbrænding og at nedbringe
anvendelsen af blyholdige stabilisatorer, pigmenter og chlorerede paraffiner. De primære redukti-
onsmål er: mængden af PVC-emballage til forbrænding eller deponering skal reduceres med 85%
inden år 2000 (i forhold til 1987), for bygge produkter skal genanvendelsesprocenten for PVC nå op
på 77 inden år 2000. Forhandlingerne om aftalen varede ca. et år. De fastsatte delmål for genanven-
delse af PVC-byggeaffald er ikke nået, og det er usandsynligt at målene vil nås inden år 2000. For
emballageområdet vurderer industrien, at målene kan nås, mens det for nogle af de andre områder
er problemer.
Aftale om anvendelse af de kationaktive stoffer DTDMAC. DSDMAC. og DHTDMAC
Aftalen blev indgået 19. marts 1993 mellem SPT og Miljøstyrelsen. Formålet var at reducere miljø-
belastningen af de kationaktive detergenter DTDMAC, DSDMAC og DHTDMAC. Målene var, at
anvendelsen af stofferne i vaske- og rengøringsmidler skulle ophøre inden 1994 og at der i den an-
vendte mængde i produkter til tekstilvask, skulle ske en nedgang på 80% af den anvendte mængde i
1991, inden 1.april 1993. Forhandlingerne strakte sig over ca. et år. Aftalens mål er nået.
Aftale om træimprægnering
Aftalen blev indgået i 1992 mellem den Danske Træindustri og Miljøministeren. Formålet med af-
talen var en total udfasning af chromholdige træimprægneringsprodukter inden 1996 (Miljøstyrel-
sen 1996). Aftalens indhold var, at industrien skal udvikle nye produkter, som i modsætning til de
tidligere, kan godkendes ifølge loven om kemiske stoffer og produkter. Ministeren vil i nogle til-
fælde godkende brugen af gamle ikke-godkendte stoffer til gengæld for hurtig udvikling af nye pro-
dukter. Arbejdet med udvikling af nye produkter går langsomt, og i 1996 var ingen nye produkter
kommet på markedet.
Aftale om organiske opløsningsmidler (VCO
Se kapitel 5
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Affalds- og genanvendelsesaftaler
På affalds og genanvendelsesområdet er indgået fem aftaler (aftalen om NiCd batterier gennemgås
under § 1 O-aftaler). Vi vil ikke gennemgå disse aftaler, men blot liste dem op, med perioden fra
indgåelse til fastsat målopfyldelse:
Aftale om genanvendelse af transportemballage (1994-2000)
Aftale om tilbagetagningsordning for kasserede dæk (1995- 1997)
Aftale om indsamling og bortskaffelse til genanvendelse af kasserede blyakkumulatorer (1996-
2000)
Aftale om bortskaffelsesordning for CFC-holdige kølemøbler (1996-2007)
Aftale om selektiv nedbrydning m.v. (1996-)
Aftale om Nikkel-Cadmium-batterier (1991-1996)
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BILAG 3 Oversigt over VOC-aftalen
Oversigt over VOC-aftalen
1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Opløsningsmiddelgruppen
1. møde 19. møde
Følgegruppen til opløsningsmiddelgruppen
•
&
 ^ • I T I Opfølenisssruppen'ppen til i
1. møde 3. møde 5. møde 1. opfølgning
2. møde 4. møde 6. møde 2. opfølgning (forventet)
Aftale gruppen
m
1. 2. 3. 4. møde
Tekniske undergrupper
Teknisk kortlægning
Opløsningsmiddelgruppen (OM-gruppen)
1. møde 05.09.89: Indledende møde med fastsættelse af formandsskab. Arbejderbevægelsens Er-
hvervsråd og Arbejdstilsynet ønsker at indgå i OM-gruppen, de opfordres til at indgå i følgegrup-
pen. Følgegruppens sammensætning vedtages og deres opgave defineres. Træ- og møbelbranchen,
Kemisk industri og gummiindustrien vælges som pilotområder. Øystein Hov skal kontaktes for at få
svar på spørgsmålet om, om der er substitutionsmuligheder. Den hollandske rapport KWS 2000 er
udgangspunktet for arbejdet i OM-gruppen.
2. møde 06.10.89: Det besluttes, at Jern- og metalbranchen skal indgå som 4. pilotområde. Det hol-
landske miljøministerium kontaktes for at få udpeget en repræsentant til møde med OM-gruppen.
3. møde 20.11.89: Møde med J.A. Pearse fra den hollandske projektgruppe.
4. møde 18.01.90: Dansk Selskab For Miljøkemi ønsker at OM-gruppen evt. leverer et oplæg om
reduktion af opløsningsmidler til mødet i selskabet.
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5. møde 16.02.90: Status for pilotprojekterne.
6. møde 09.03.90: Det besluttes at inddrage konsulentbistand (Carl Bro) i arbejdet med pilotprojek-
terne.
7. møde 17.05.90: Carl Bro oplyser, at arbejdet med pilotprojekterne ser lovende ud.
8. møde 18.06.90: Fra mødet i Dansk Selskab For Miljøkemi oplyses det, at VOC-begrænsning i
Danmark ikke kan begrundes med smog-dannelse eller forhøjede ozon-koncentrationer i luften, da
dette ikke forekommer.
9. møde 04.07.90: Carl Bro fremlægger resultater fra pilotprojekterne.
10. møde 10.09.90: Der orienteres om internationale tiltag, herunder Montreal-protekollen, konven-
tioner i ECE regi og VOC-direktivet fra EF. På baggrund af Øystein Hov's notat besluttes det at
stoppe diskussionen om substitution.
11. møde 23.10.90: Drøftelse af statusrapport for kortlægningen af forbrug og emission.
12. møde 26.09.91: Der forventes en delprotekol om 30% reduktion af VOC emission i ECE regi.
Hensigten med aftalen er på dette tidspunkt, at det skal være en §10 aftale.
14. møde 01.11.91: Der nedsættes tekniske undergrupper for de udvalgte brancher.
15. møde 20.02.92: Industrirådet og Industriens Arbejdgivere lægges sammen til Dansk Industri d.
5. maj 92. OM-gruppen beslutter at KL og ARF inddrages i de tekniske undergrupper så hurtigt
som muligt.
16. møde 12.06.92: Miljøministeren ønsker en endelig dato for afslutningen på projektet. Der er
enighed om, at det første forslag til en aftale kunne foreligge i sommeren 1993. Det vedtages at ud-
arbejde en redegørelse om rensning og forbrænding af restindholdet af VOC.
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17. møde 11.09.92: Status for de tekniske arbejdsgrupper.
18. møde 28.10.92: Foreløbig definition af VOC. Status for de tekniske arbejdsgrupper.
19. møde 12.03.93: Det vælges at benytte 1994 og 1997 som delmål. Det er en forudsætning for DI,
at aftalen støttes af følgelovgivning for virksomheder udenfor aftalen.
Følgegruppen til opløsningsmiddelgruppen
1. møde d. 24.10.89: Oplysninger om arbejdet i OM gruppen, redegørelse for baggrunden for ar-
bejdet herunder de miljømæssige effekter af VOC og den hollandske aftale KWS 2000.
2. møde d. 19.03.90: Orientering om resultater fra pilotområderne og opfordring til gruppens
medlemmer om at bidrage med oplysninger til kortlægningen, hvis det er muligt.
3. møde d. 03.10.90: Gennemgang af hovedlinierne i Hov's notat om, at det ikke er muligt at sub-
stituere med mindre farlige VOC'er. Orientering om udvælgelse af brancher/områder på bag-
grund af rapporten om pilotområderne. Følgegruppen foreslår, at der laves en statusrapport for
1. fase af arbejdet.
4. møde d. 28.10.91: Følgegruppen mindes om deres funktion som faglig kontrol af arbejdet og
bliver bedt om at vurdere resultaterne afkortlægningen, hvilket de dog ikke mener at have haft
mulighed for inden mødet. Frivillige aftaler eller §10 diskuteres. Jørgen Høg foreslår, at man la-
ver vejledninger til kommunerne, men dette afvises af Niels F. Gram med henvisning til, at det
ikke er OM's opgave at lave vejledninger.
5. møde d. 27.11.92: Orientering om EU direktivet og de første færdige kortlægningsrapporter,
som vil være fortrolige og kun tilgængelige i aftalegruppen. Følgegruppen skal fungere frem til
underskrivelsen af aftalen, men det er ikke besluttet om gruppen skal inddrages i drøftelser om
aftalen.
6. møde d. 01.04.93: Der er indkaldt til dette møde og det er afholdt, med der er ikke fundet referat
fra dette.
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7. møde 24.6.93: Mødet er aflyst, da aftalen forventes underskrevet kort efter mødet.
Aftalegruppen
1. møde 29.06.93: Der er politisk ønske om en frivillig aftale, som skal indpasses i det aim. decen-
trale system. ARF og KL kan ikke underskrive en aftale. DI mener ikke LO og KAD kan tilføje
aftalen noget væsentligt, derfor vil DI ikke tale for, at de inddrages i aftalegruppen. Det oplyses
at det tekniske grundlag er færdigt og skal danne grundlag for at opstille en reduktionsplan.
Oplysningerne i de tekniske redegørelser er fortrolige, men de vil blive rettet til så aftalegruppen
kan få dem at se. Det pointeres at luftvej ledningen stadig vil gælde for VOC området og at af-
talen ikke omfatter stoffer der er farligere end klasse III. Kommunerne kan ikke fratages retten
til at stille strengere krav efter MBL §41 og §42. Udarbejdelse af vejledning drøftes kort.
2. møde 08.10.93: DI ønsker at alle virksomheder behandles lige hårdt. Dette skal gøres ved at
lave vejledninger til virksomheder udenfor aftalen. KL, ARF og Københavns kommune vil ikke
modsætte sig en aftale og ønsker at deltage i følgegruppen til aftalen. Det forventes at vejled-
ningerne kommer til at omfatte et massestrømsbegreb i stil med det der kendes fra luftvej led-
ningen. De decentrale myndigheder vil orienteres om hvilke virksomheder der er en del af afta-
len, og hvilke krav de skal overholde. DI ønsker at drøfte hvordan man skal forholde sig i til-
fælde af tvistigheder, dette sker dog ikke på dette møde.
3. møde 02.12.93: De forventede reduktioner er relative i forhold til produktionens størrelse. MST
accepterer en udvidelse af produktionen, hvis den beskrevne renere teknologi anvendes. Reduk-
tionsmålene kan ikke opnås ved at lukke virksomhederne. Det diskuteres om opfølgningsgrup-
pen kan gives en voldgiftsstatus, dette mener Lars Goldschmidt ikke er muligt da evt. sager vil
blive behandlet i MST.
4. møde 02.02.94: VOC-direktivet er udsendt til høring. KL og Københavns kommune er stadig
skeptiske i forhold til aftalekonceptet, men vil dog fortsætte arbejdet med at opnå en aftale. Af-
talen omfatter primært klasse I, II, og III stoffer jf. luftvej ledningen og ikke som tidligere kun
klasse III, chlorerede er undtaget, disse reguleres på anden vis. Alle virksomheder vil være om-
fattet af vejledningerne også virksomheder der er omfattet af aftalen. Vejledningerne vil være
udarbejdet om ca. 12-14 mdr.
Tekniske undergrupper
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Fra slutningen af 1991 og frem til foråret 1993 bliver der udarbejdet redegørelser om reduktions-
mulighederne i de forskellige brancher. Undergrupperne består af repræsentanter fra MST, IR (DI)
og tekniske eksperter fra brancherne, enkelt virksomheder, kommuner og amter. Der startes med
Nærings- og Nydelsesmiddelbranchen. ARF deltager i to undergrupper: Nærings- og Nydelsesmid-
delbranchen og Plastindustrien. Der har været problemer med at definere opgaverne i undergrup-
perne, hvilket har medført stort tidsforbrug. Samtidig har nogle af undergruppemedlemmerne haft
andre opgaver (f.eks. har der været adm. direktører med i gruppen) hvilket yderligere har forsinket
arbejdet. Der ikke har være tid til opgaverne i undergrupperne og de er heller ikke prioriteret særlig
højt
Opfølgningsgruppen
DI industri informerer pr. brev at opfølgningen af aftalen skal sættes i gang, og at tallene fra 1994
skal være fremsendt 01.06.96. D. 25.09.98 afholdes der et møde om opfølgningen på 1994 emissio-
nen, hvor man har opnået en reduktion på 26% mod forventet 21%. Opfølgningen fra 1997 er under
udarbejdelse og forventes færdig i sommeren 1999 (Pers. com. Dennak, 1999).
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BILAG 4 Aftale om organiske opløsningsmidler (VOC)
1. Aftale
Miljøministeren og Dansk Industri indgår herved aftale om at nedfaringe udledningen
af organiske opløsningsmidler fra industriel produktion mv. I det følgende benyttes
betegnelsen VOC = Volatile Organic Compounds eller flygtige organiske forbindelser,
dvs. stoffer, der let fordamper under brugen.
De omfattede stoffer er i hovedsagen kulbrinter (carfaonhydrider) samt aldehyder, ke-
toner og alkoholer. På grund af deres særlige egenskaber er klorerede opløsningsmid-
ler og kulbrinten metan dog ikke omfattet af aftalen. Udvinding, raffinering og distri-
bution af olie og olieprodukter er heller ikke omfattet, og det samme gælder emission
af kulbrinter mv. fra transportsektoren.
Som grundlag for aftalen har de omfattede brancheorganisationer og enkelte virksom-
heder udarbejdet og underskrevet reduktionsplanerne. DI har haft den koordinerende
rolle i udarbejdelsen af aftalen og indgår hermed aftalen på vegne af de omfattede
brancher og virksomheder.
Brancher og enkelte virksomheder, som ikke er omfattet af nærværende aftale, kan
blive omfattet efter udarbejdelse af tekniske redegørelser og reduktionspl&ner, som
godkendes af aftaleparterne.
2. Baggrund
I atmosfærens nedre del bidrager tilstedeværende VOC sammen med kvælstcfexider
til dannelsen af fotokemisk luftforurening, især i form af ozon og eventuelt smog.
Virkningerne er-regionale og i mange tilfælde grænseoverskridende, men uden særlig
lokal betydning. Da ozon er giftig for planter og i højere koncentrationer helbredsska-
delig for mennesker, er det imidlertid ønskeligt at nedbringe udledningen af VOC.
Under forhandlinger om en revision af Miljøstyrelsens vejledning om begrænsning af
luftforurening fra virksomheder blev det konstateret, at en generel nedsættelse ar'
grænseværdierne for emission af VOC ville være kostbar og ikke i alle tilfælde miljø-
mæssigt begrundet. På den baggrund indgik miljøministeren i 1989 en aftale jned.Ic-
dustrirådftt. (nu: Dansk Industri) om at udarbejde en plan for en væsentlig reduktion
af VOC-udledningerne på frivillig basis ved indførelse af renere teknologi. En sådan
reduktionspian var en forudsætning for at videreføre de gældende grænseværdier for
VOC-emission.
I 1991 underskrev Danmark - i tilslutning til Genéve-konventionen om grænseover-
skridende luftforurening - en protokol om at begrænse VOC-emissionen. Denne pro-
tokol forpligter parterne til en 30% reduktion inden udgangen af 1999, for Danmarks
vedkommende i forhold til emissionen i 1985.
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Desuden forbereder Europa-Kommissionen et VOC-direktiv, hvis reduktionsmål og
andre enkeltheder endnu ikke er endeligt fastlagt.
i
Til at udarbejde en plan for reduktion af industriens VOC-emission etablerede Miljø-
styrelsen og Industrirådet en fælles "Opløsningsmiddelgruppe", hvis arbejde blev
støttet med en bevilling fra Genanvendelsesrådet Opløsningsmiddelgruppen beslutte-
de at benytte emissionen i 1988 som udgangspunkt og målestok.
Aftalen er forhandlet i en gruppe, som ud over Miljøstyrelsen og Dansk Industri bestod
af repræsentanter for Amtsrådsforeningen, Kommunernes Landsforening samt Køben-
havns Kommune og Frederiksberg Kommune.
3. Aftalens indhold
Opløsningsmiddelgruppen iværksatte en kortlægning af de væsentlige VOC-emissio-
ner, et arbejde der blev udført af Carl Bro Gruppen A/S, og som dannede grundlag for
valg og prioritering af de omfattede brancher.
For hver af brancherne er der i samarbejde med branchen selv udarbejdet en teknisk
redegørelse om reduktionsmulighederne og de eventuelle tekniske og økonomiske
barrierer for reduktion. Som led i arbejdet er indsamlet data for branchens forbrug og
emission af VOC i årene 1988 og 1990, og endelig er de branchespecifikke reduktions-
planer, der indgår i denne aftale, udarbejdet De reduktioner, der er konstateret fra
1988 til 1990, er medregnet i de samlede mål.
Det overordnede mål for denne aftale er at nedbringe VOC-emissionen fra de omfatte-
de industrielle brancher Hbrhojd til produktipnens^størrelse med reference til år 1988.
Under de givne forudsætninger forventes følgende relative reduktionsmål:
- 21% i året 1995
- 32% i året 1997
- 40% i året 2000.
Målet er fastlagt på grundlag af reduktionsplaner, der er udarbejdet og tiltrådt af de
implicerede brancher og enkelte virksomheder i 1992, vedlagt denne aftale som bilag
1-y. Aftalen omfatter følgende brancher (og eventuelle delbrancher og enkeltvirksom-
heder derunder):
Nærings- og nydelsesmiddelindustrien
Træ- og møbelindustrien
Jern- og metalindustrien Gierunder skibsværfter, karosseri, industriel masse-
fremstilling, enkeltvirksomheder mv.)
Autobranchen
Plastindustrien
Den grafiske industri (herunder omballageindustrien)
Kemisk industri
Lak- og farveindustrien
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De omfattede virksomheder i hver branche påtager sig i fællesskab at opfylde bran-
chens reduktionsmål.
Aftaleparten, DI, påtager sig ansvaret for at koordinere indsamlingen af emissionsdata
fra brancheforeninger og enkeltvirksomheder, omfattet af denne aftale, forårene 1994,
1997 og 2000.
Miljø- og energiministeriet udarbejder i samarbejde med Dansk Industri og andre
relevante parter brancheorienteringer for træ- og møbelindustrien og den grafiske
branche.
Brancheorienteringerne udarbejdes med udgangspunkt i de tekniske redegørelser og
vil indeholde en gennemgang af tilgængelige teknikker og metoder svarende til den
bedst tilgængelige teknik/renere teknologi til begrænsning af VOC-emissioner.
Brancheorienteringernes anbefalinger danner grundlag for myndighedernes
behandling af konkrete virksomheder inden for branchen efter miljøbeskyttelsesloven,
herunder ved godkendelse af bestående listevirksomheder.
4. Opfølgning
Der etableres en følgegruppe med repræsentanter for Miljøstyrelsen, Kommunernes
Landsforening, Københavns Kommune og Frederiksberg Kommune, Amtsrådsfor- .
eningen og Dansk Industri. Følgegruppen evaluerer de indsamlede emissionsdata og
imjstj]]Ar ti] p a ^ m p nm eventuel opfølgning og/eller nødvendige justeringer i aftalen
ved ændrede forudsætninger. Følgegruppen meddeler de lokale miljømyndigheder,
hvilke virksomheder der er omfattet af aftalen.
5. Anden regulering
Virksomheder omfattet af.aftalen kan ikke på grundlag af aftalen overskride grænse-
værdier, der af miljømyndigheden er fastsat i godkendelser eller påbud på grundlag
af den gældende luftvejledning eller på grund af særlige lokale forhold. Uanset aftalen
kanjniljømyndigheden som hidtil skærpe kravene til den enkelte virksomheds VOC-
udledninger, herunder meddele påbud om emissionsbegrænsning, såfremt det er nød-
vendigt af hensyn til det lokale miljø, idet det tiistæbes, at der tages hensyn til
arbejds- og indeklimaproblemer på den enkelte virksomhed.
Om nødvendigt må denne aftale ved parternes forhandling tilpasses det kommende
EF-direktiv om begrænsning af VOC-emissioner.
6. Opsigelse
Såfremt der sker anden national regulering af VOC-emissioner fra de berørte virk-
somheder, eller der indføres afgifter på opløsningsmidler, kgn aftalen tages op til gen-
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farhandling mellem parterne. Opnås der herunder ikke enighed, kan aftalen uden var-
sel opsiges af parterne.
Aftalen k«" i øvrigt opsiges af parterne med 1 års varsel.
7. Underskrifter
København den (/.
For Miljøministeriet
Svend Auken
Miljø- og energiminister
For Dansk Industri
Hans Skov Christensen
Adm. direktør
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